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RESUMO

A presente pesquisa tem como foco os desafios enfrentados pelo Poder Judiciario para
identificar e tratar adequadamente demandas estruturais que integram o seu crescente acervo de
processos. Essas demandas, por serem originarias de litigios cuja solucdo reclama providéncias
prospectivas, graduais e duradouras, ndo se ajustam as técnicas tradicionais de tratamento de
conflitos de interesses. A partir dessa premissa foram analisados trabalhos produzidos por
magistradas e magistrados no dmbito do Programa de Mestrado da Escola Nacional de
Formacdo de Magistrados (ENFAM), que perpassam teoria e pratica aplicaveis as demandas
estruturais e propiciam, ainda que parcialmente, visdo sobre as dificuldades enfrentadas pelo
Poder Judiciario para identificar e tratar adequadamente litigios estruturais. A investigacao
culminou na andlise empirica de atos praticados em demandas estruturais destinadas a garantir
o direito a cidade, tomando-se como referéncia agdes civis publicas sobre loteamentos
irregulares e clandestinos que tramitaram ou tramitam em unidade judiciaria da Comarca de
Rio Branco-Acre. O aprofundamento da pesquisa, com abordagem qualitativa e método
preponderantemente dedutivo se desenvolveu em quatro capitulos, além da introdugdo e
consideracdes finais, e corroborou a hip6tese de que os resultados insatisfatérios quanto ao
tratamento das demandas estruturais tém como uma de suas principais causas a cultura juridica
brasileira de tratamento de conflitos de interesses, que busca solucionar litigios por meio da
sentenca, com pouca abertura para o didlogo e a participacdo dos grupos interessados. Foram
apontados possiveis caminhos convergentes para uma tutela jurisdicional efetiva em casos que,

para além de recursos publicos, exigem dialogo interinstitucional e social.

Palavras-chave: Poder Judiciario; litigio estrutural; processo estrutural; cultura juridica; direito

a cidade.



ABSTRACT

This research focuses on the challenges faced by the Judiciary in identifying and adequately
handling structural demands that are part of its growing caseload. Since these demands originate
from disputes whose resolution requires prospective, gradual and long-lasting measures, they
do not fit into traditional techniques for handling conflicts of interest. Based on this premise,
the works produced by judges within the scope of the Master's Program of the National School
for the Training of Judges (ENFAM) were analyzed, which cover theory and practice applicable
to structural demands and provide, albeit partially, insight into the difficulties faced by the
Judiciary in identifying and adequately handling structural demands. The investigation
culminated in an empirical analysis of acts performed in structural demands aimed at
guaranteeing the right to the city, taking as reference public civil actions about irregular and
clandestine subdivisions that were or are being processed in the judicial unit of Rio Branco’s
County, in the State of Acre. The in-depth research with a qualitative approach and
predominantly deductive method was developed in four chapters, besides the introduction and
final considerations, and corroborated the hypothesis that one of the main causes of the
unsatisfactory results regarding the treatment of structural demands is the Brazilian legal culture
of handling conflicts of interest, which seeks to resolve disputes through sentences with little
openness to dialogue and to the participation of interested groups. Possible convergent paths
were pointed out for effective judicial protection in cases that, aside from public resources,

require interinstitutional and social dialogue.

Keywords: Brazilian Judiciary; structural conflict; structural litigation; legal culture; right to

the city.
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INTRODUCAO

A busca pela solucdo de litigios estruturais na esfera judicial tem provocado debates
dentro e fora do Poder Judiciario, que passou a ser provocado, nos Ultimos anos, com desafiante
onda de demandas estruturais, por meio das quais os interessados buscam a tutela judicial para
reverter estados de desconformidade de direitos fundamentais previstos na Constituicéo
Federal, com énfase na concretizacdo, efetividade ou omissdo de politicas publicas. Essas
demandas, por serem originarias de litigios cuja solucdo reclama providéncias prospectivas,
graduais e duradouras, ndo se ajustam a cultura juridica brasileira de tratamento de conflitos,
que busca solucionar o conflito por meio de uma sentencga, com pouca abertura para o didlogo
e a participacdo dos grupos interessados.

No ambito do Supremo Tribunal Federal sdo exemplos emblematicos de demandas
estruturais, entre outras, as seguintes Acbes de Descumprimento de Preceito Fundamental
sobre: o sistema carcerario brasileiro! (ADPF 347), a letalidade da atuagdo policial no Rio de
Janeiro (ADPF 635), a protecédo a satde das comunidades indigenas (ADPF 709) e quilombolas
(ADPF 742), o combate ao desmatamento ilegal da Floresta Amazo6nica (ADPF 760), o acesso
igualitario aos servigos de saude do SUS para as pessoas trans e travestis (ADPF 787), o
combate ao racismo estrutural (ADPF 973) e direitos das pessoas em situacédo de rua (ADPF
976). Em razdo de demandas dessa natureza, o STF criou, por meio da Resolucéo n. 790/2022,
0 Centro de Coordenacdo e Apoio as Demandas Estruturais e Litigios Complexos (Cadec), com
a finalidade de auxiliar a referida Corte na resolucdo de processos voltados a reestruturar

determinado estado de coisas em desconformidade com a Constituigdo Federal e os que exigem,

L A mais antiga dessas aces, a ADPF 347, foi ajuizada pelo Partido Socialismo e Liberdade — PSOL, que
denunciou o cenério de grave e massiva violagdo de direitos fundamentais dos presos e postulou ao STF a
declaracéo da existéncia de um estado de coisas inconstitucional no sistema prisional brasileiro e consequente
adocéo de providéncias estruturais em face de leses a preceitos fundamentais dos encarcerados, decorrentes de
acbes e omissdes dos poderes publicos da Unido, dos estados e do Distrito Federal. O pedido, julgado
parcialmente procedente, resultou na seguinte tese fixada pelo STF: “1. H4 um estado de coisas inconstitucional
no sistema carcerario brasileiro, responsavel pela violagdo massiva de direitos fundamentais dos presos. Tal estado
de coisas demanda a atuacdo cooperativa das diversas autoridades, instituicdes e comunidade para a construcdo de
uma solucdo satisfatéria. 2. Diante disso, Unido, Estados e Distrito Federal, em conjunto com o Departamento de
Monitoramento e Fiscalizagdo do Conselho Nacional de Justica (DMF/CNJ), deverdo elaborar planos a serem
submetidos a homologacdo do Supremo Tribunal Federal, nos prazos e observadas as diretrizes e finalidades
expostas no presente voto, devendo tais planos ser especialmente voltados para o controle da superlotacéo
carceréria, da ma qualidade das vagas existentes e da entrada e saida dos presos. 3. O CNJ realizaré estudo e
regulara a criacdo de nimero de varas de execucdo proporcional ao nimero de varas criminais e ao quantitativo
de presos”. (STF, Tribunal Pleno, Relator: Min. Marco Aurélio; Redator do acorddo: Min. Luis Roberto Barroso;
julgamento: 04/10/2023; Publicagdo: 19/12/2023).
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para a concretizacao dos direitos correspondentes, técnicas especiais de efetivacdo processual
e intervengdes jurisdicionais diferenciadas, nos termos do art. 3°, pardgrafo Unico (BRASIL,
2022).

Referidas demandas mostram que o Poder Judiciario pode influenciar a formulacéo,
deliberacdo e implementacdo de politicas publicas, ainda que sob as formalidades da prética
judicial. O impacto dessa atuacdo, embora fortemente criticado, consolidou-se como marco
recente na longa trajetéria do Poder Judiciario brasileiro?, que passa por transformacdes
influenciadas por necessidades sociais e politicas de cada época, a exemplo da revolucéo digital
em curso, intensificada a partir da pandemia de Covid-2019, quando a pratica de atos
administrativos e jurisdicionais se tornou realidade viabilizada pela utilizagdo das novas
tecnologias de informacdo e comunicacao.

Demandas estruturais ndo se restringem ao Supremo Tribunal Federal. Tanto uma
pequena unidade jurisdicional do interior do estado de Sdo Paulo quanto outra do estado do
Acre podem ser provocadas a deliberar sobre a¢Ges oriundas de litigios estruturais. Mas o Poder
Judiciario, apesar de sua estrutura (Constituicdo Federal, art. 92 a 126), com politicas judiciarias
voltadas ao tratamento adequado de conflitos de interesses®, ndo tem pacificado, com a
almejada eficiéncia, conflitos levados ao seu conhecimento, especialmente aqueles decorrentes
de problemas coletivos estruturais. O aumento crescente da judicializacdo tem se refletido
negativamente na capacidade do Poder Judiciario de garantir uma ordem juridica justa a todos
gue buscam a tutela judicial. Boas praticas no ambito judicial sobre demandas estruturais
provém do esforco individual de magistrados e magistradas, e ndo de acdo coordenada do Poder
Judiciério.

O processo estrutural, e ndo o0 modelo tradicional de solucdo de conflitos adotado na

2 0 Manual de Gestdo da Memédria do Poder Judiciario apresenta a seguinte narrativa sobre a origem do Poder
Judiciario no Brasil: ”No Brasil, as institui¢des judiciarias remontam aos primeiros anos de colonizagdo portuguesa
no continente americano. A expedi¢do de Martim Afonso de Sousa, partida de Lisboa em 1530, marcou importante
transigdo, pois, como capitdo-mor da frota, foi investido de amplos poderes judiciais, tendo-lhe sido concedida
plena autoridade legal em todos os casos civis e criminais, de modo que esses poderes estendiam-se a0s membros
da expedicdo e a todas pessoas do Brasil (SCHWARTZ, 2011). A Justica colonial reproduzia as formas
portuguesas, sendo uma espécie de Justica real. Desde o século XIlII, na Europa, a Justica era um importante
atributo do rei. Nao havendo ainda a cléssica teoria da triparticdo de poderes de Montesquieu, o Estado era um
amalgama de fungdes ao redor do rei, de modo que a Justica real absorvia atividades politicas e administrativas ao
mesmo tempo em que coexistia com outras jurisdicdes como a eclesiastica (WEHLING, 2004; BOTTCHER,
2020a)” (CNJ, 2021, p. 88-89).

A solucdo adequada de conflitos de interesses que emergem da sociedade atual, impulsiona a politica judiciaria
instituida pelo CNJ conforme Resolucdo 125/2010, que dispde sobre a Politica Judiciaria Nacional de tratamento
adequado dos conflitos de interesses no ambito do Poder Judiciario e da outras providéncias.
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esfera judicial, tem sido indicado para tratamento das demandas estruturais. Essas demandas,
embora sejam objeto de artigos, livros e seminarios, comportam &ngulos variados de
abordagens e a sua discussdo ainda ndo alcancou abrangéncia satisfatoria na magistratura. A
propria Escola Nacional de Formacdo e Aperfeicoamento de Magistrados — Enfam?* na
apresentacéo do livro intitulado “Demandas estruturais e litigios de alta complexidade — Casos
praticos analisados no Programa de Mestrado da Enfam”, publicado em 2022, reconheceu a
incipiéncia do tema no debate académico e judicial, especialmente no tocante aos magistrados
e magistradas brasileiros.

A referida obra é uma pequena amostra do desafio do Poder Judiciério em dar respostas
adequadas a demandas em que s&o discutidos problemas estruturais, os quais, como dito, ndo
comportam resposta pelos métodos tradicionais de solucdo de conflitos. No REsp 1.854.842,
interposto nos autos de acao civil pablica, que versa sobre acolhimento institucional de menor
por periodo acima do teto previsto em lei, o Superior Tribunal de Justica admitiu ser desafiante
a solucdo de litigios estruturais, por sua “natureza complexa, plurifatorial e policéntrica,
insuscetiveis de solucdo adequada pelo processo civil classico e tradicional, de indole
essencialmente adversarial e individual” (STJ, REsp 1.854.842).

O julgado destacado orienta no sentido de que o Poder Judicidrio deve oferecer
tratamento adequado a esses litigios, embora a legislacao brasileira ndo ofereca os instrumentos
para soluciona-los na esfera judicial. Mas ha empecilhos ao pretendido tratamento adequado as
demandas em curso no Poder Judiciario, especialmente as estruturais, como i) a impressionante
guantidade de 83,8 milhdes de processos em tramitacdo no Judiciario brasileiro no
encerramento do ano de 2023, com aumento de 3 milhdes de casos novos em relagdo a 2022
(CNJ, 2024, p. 15); ii) os conflitos de interesses, em sua maioria, continuam sendo decididos
pelos juizes, e ndo mediante consenso entre as partes, como decorréncia da cultura juridica; iii)
a falta de especializacdo de magistrados e magistradas em litigios estruturais.

Diante desse contexto, o presente trabalho, norteado pela pergunta “Como a cultura
juridica obsta o tratamento adequado das demandas estruturais?”, parte da premissa de que as

demandas estruturais ndo podem ser resolvidas por meio da aplicagdo de regras processuais

4 A Enfam, criada pela Emenda Constitucional n. 45, de 30 de dezembro de 2004, foi instituida em 30 de novembro
de 2006, pela Resolucdo n. 3 do Superior Tribunal de Justi¢a, com a missdo de promover, regulamentar e fiscalizar
0s cursos oficiais para ingresso e promocdo na carreira da Magistratura. Seus objetivos abrangem fomentar
pesquisas, estudos e debates relevantes para o aprimoramento dos servigos judiciarios e da prestacao jurisdicional.
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tradicionais, para colocar em questionamento os reflexos da cultura juridica de tratamento de
conflitos de interesses na conducgéo dessas demandas. Contribui fortemente para tal inquietagéo
o fato de que a Politica Judiciaria Nacional de tratamento adequado de conflitos de interesses,
embora instituida pelo Conselho Nacional de Justica ha quase quinze anos, por meio da
Resolugédo 125/2010, quando pouco se falava a respeito de demandas estruturais, néo tem se
mostrado satisfatoria, porquanto as demandas, em sua maioria, continuam sendo decididas
pelos magistrados e magistradas, e ndo pelos meios autocompositivos. E 0 que revela o
“Relatorio Justica em Numeros 2024, no qual consta que, no ano de 2023, foram proferidas
12,1% sentencas homologatorias de acordo, percentual menor do que o ano anterior (CNJ,
2024, p. 252).

Além da cultura juridica, constitui obstaculo ao desejado tratamento adequado dos
conflitos de interesses a crescente litigiosidade no sistema brasileiro de jurisdi¢cdo Unica,
assentado atualmente no art. 5°, XXXV da Constituicao Federal, que atribui ao Poder Judiciario
a deliberacdo definitiva sobre conflitos de natureza privada e sobre conflitos em que ha interesse
da Administracdo Publica. O Brasil, como a maioria dos paises da América Latina, ndo possuli
justica administrativa especializada em areas de saude, educacéo, tributos, urbanismo, dentre
outras relacionadas a atuagdo estatal. O Poder Judiciario, se for provocado pelo interessado,
tem palavra final sobre atos omissivos ou comissivos praticados pela Administracdo Publica,
ainda que instancias administrativas tenham deliberado sobre o assunto.

Nesse cendrio, tem sido desafiante para o Poder Judiciario brasileiro promover a entrega
de servicos judiciais com celeridade, menor dispéndio e maior qualidade, como propde o
modelo gerencial de administracdo publica introduzido pela Emenda Constitucional n® 19/1998
(Reforma Administrativa), o qual, focado no principio da eficiéncia, destina-se a tornar o
aparelho estatal menos dispendioso, com servicos de melhor qualidade a populacdo. O referido
estoque de mais de 80 milhdes de processos em tramitacdo no Judiciario brasileiro desafia essa
almejada eficiéncia, ainda que sejam desconsiderados 0s processos suspensos, que reduzem tal
montante a 63,6 milhdes de ag¢Ges judiciais em andamento no ano de 2023 (CNJ, 2024, p. 19).
O mesmo Relatdrio demonstra que a alta produtividade dos magistrados, que cresceu 6,8% em
2023 (CNJ, 2024, p. 20), ndo tem sido suficiente para a diminuicdo satisfatoria do estoque de
processos, sendo incerta, ademais, a qualidade das decis6es proferidas nos casos julgados.

Mesmo que ndo se leve em conta as execugdes fiscais, consideradas as maiores
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responsaveis pela alta taxa de congestionamento do Poder Judiciario®, persistiria elevada
quantidade de demandas em que a Administracdo Publica € parte, tanto nos juizados da Fazenda
quanto nas varas da Fazenda Publica, sobre diversas e complexas matérias administrativas,
inclusive demandas decorrentes de problemas estruturais, destinadas a reverter estados de
desconformidade de direitos fundamentais e constitucionais. No caso de demandas estruturais
sobre o direito a cidade, trés décadas se passaram entre o crescimento vertiginoso das cidades
brasileiras na década de 70 e a promulgacéo da Lei n. 10.257/2001 (Estatuto da Cidade), que
regulamentou os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal, que tratam da politica urbana e
estabeleceu suas diretrizes gerais, dentre outras providéncias.

Embora a Constituicdo Federal de 1988 esteja em vigor hd mais de trinta anos, e o
Estatuto da Cidade ha mais de vinte anos, problemas estruturantes afetam o meio ambiente, a
salde e 0 bem-estar da populacéo, caracterizando violac@es ao direito a cidade. Tomando-se
como exemplos S&o Paulo, capital do estado de Séo Paulo, e Rio Branco, capital do estado do
Acre, verifica-se que violacdes ao direito a cidade permeiam tanto o cotidiano da primeira,
cidade mais populosa do Brasil e uma das maiores metroples do mundo, com 11.451.999
habitantes (Censo IBGE 2022), quanto da segunda, pequena cidade do Norte do Brasil, com
364.756 habitantes (Censo IBGE 2022). Os jornais de ambas as cidades noticiam, diariamente,
problemas que afetam o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a
infraestrutura urbana, ao transporte e aos servi¢os publicos, ao trabalho e ao lazer. No segundo
semestre de 2024, o ar poluido pela fumaca das queimadas invadiu as referidas cidades, o que
ensejou, no Acre, a propositura de acdo civil pablica pelo Ministério Publico daquele estado,
na qual sdo postuladas medidas do Poder Publico para combater os incéndios florestais na
regido (MPAC, 2024).

No caso de demandas estruturais sobre o direito a cidade, os respectivos problemas, em
sua maioria, estdo diretamente relacionados com a omissdo do poder publico municipal de
ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir 0 bem-estar de seus
habitantes. Loteamentos irregulares e clandestinos tém na auséncia de politicas eficientes de
moradia a principal causa de sua existéncia. Exemplificam esse problema ag¢des civis publicas

gue foram propostas pelo Ministério Publico do Acre, por meio das quais se transferiu para a

5As execucdes fiscais representam 31% do total de casos pendentes e 59% das execucdes pendentes no Poder
Judiciario, e, caso fossem desconsideradas, a taxa de congestionamento do Poder Judiciério seria reduzida de
70,5% para 64,7%, em 2023 (CNJ, 2024, p.22).
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esfera judicial a discussdo e a pretendida solucdo de problemas urbanisticos estruturais
agravados com o crescimento da cidade de Rio Branco-Acre. As agdes tramitaram, e algumas
ainda tramitam (cumprimento de sentenca) nas Varas da Fazenda Publica da Comarca de Rio
Branco-Acre. Demandas estruturais sobre o direito a cidade, com énfase na analise de algumas
dessas acoes civis publicas, fazem parte do recorte desta dissertacao.

A partir da observagédo dos atos praticados nessas a¢oes, que ndo resolveram a situagéo
indesejada, surgiu o questionamento sobre as razes da inefetividade das decisdes nelas
proferidas, se foram utilizadas estratégias estruturais nas fases extrajudicial e judicial. Isso
porque persistem irregularidades nos loteamentos, apesar das sentencas favoraveis confirmadas
em grau de recurso.

Investigar, a luz das diretrizes do processo estrutural, as interacBes ocorridas nos casos
analisados pode levar a novos caminhos para abordagem e solucao de problemas dessa natureza.
Importa descrever essas interacdes e seus reflexos no direito fundamental de acesso a justica,
que ndo se concretiza com a simples garantia de postular uma pretensdo junto ao 6rgéo
judiciario, mas pressupfe 0 acesso a uma ordem juridica justa, com adocdo dos meios
adequados para solucdo das disputas. Para tanto, realizou-se pesquisa para compreender as
razdes da inefetividade das decisdes proferidas nas demandas examinadas, esperando-se que 0S
resultados iluminem caminhos para que os litigios estruturais, especialmente aqueles sobre o
direito a cidade, recebam tratamento adequado, em consonancia com suas peculiaridades.

O estudo ora proposto, por colocar em evidéncia problemas estruturais do Poder
Judiciario, que dificultam o tratamento adequado dos conflitos de interesses, notadamente em
demandas estruturais, tem o potencial de preencher lacunas e contribuir com novas reflexdes
acerca do tema. Entende-se como relevante e oportuna a pesquisa em face do aumento das
demandas estruturais e a urgéncia de lhes dar tratamento adequado, 0 que se soma as
colaborages para garantia de acesso a ordem juridica justa.

O trabalho tem como objetivos i) compreender a relagdo entre decisdes ineficazes
proferidas pelo Poder Judiciario em demandas de natureza estrutural e a cultura juridica de
tratamento de conflitos de interesses ii) analisar a atuacdo do Ministério Publico do estado do
Acre e do Poder Judiciario do mesmo estado em relagdo as demandas estruturais sobre o direito
a cidade; iii) apontar possiveis caminhos para o tratamento adequado de demandas estruturais.

Levando-se em consideracdo o problema da pesquisa e a hipétese de que a cultura

juridica de tratamento dos conflitos de interesses constitui um dos principais obstaculos ao
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tratamento adequado das demandas estruturais, os principais conceitos a serem utilizados no
desenvolvimento do trabalho serdo litigio estrutural, processo estrutural, cultura juridica e
direito a cidade. Entende-se que esses conceitos poderdo nortear o estudo das praticas judiciais
e suas implicacGes ao tratamento das demandas estruturais.

Sobre o percurso metodoldgico, importa dizer que a ideia para realizacdo do presente
trabalho surgiu a partir de inquietacdes da pesquisadora com os resultados oriundos da Politica
Judiciaria Nacional de tratamento adequado de conflitos de interesses, que embora instituida ha
mais de dez anos, ndo sensibilizou as partes e operadores do direito sobre as vantagens da
mudanca da cultura da sentenca para a cultura do consenso. De inicio, pretendia-se mapear a
trajetoria de avancos, retrocessos e/ou estagnacdo da referida politica e apontar possiveis
caminhos para sua melhoria. Simultaneamente, surgiu o interesse em pesquisar a atuacao do
Poder Judiciario em demandas estruturais, cujo tratamento adequado encontra maiores
obstaculos do que as demandas individuais, embora em ambas deva ser prestigiado o dialogo e
a cooperacao estimulados pela comentada politica e pelo Codigo de Processo Civil de 2015.
Estabelecida a conexdo entre os referidos temas, optou-se por abordar a referida politica no
contexto das demandas estruturais da competéncia do primeiro grau de jurisdi¢do da justica
estadual, que possui a maior quantidade de processos e, por conseguinte, enfrenta maiores
desafios para identificar e conduzir adequadamente as demandas estruturais.

A presente investigacdo estd embasada predominantemente em levantamentos
bibliograficos e dados extraidos de acles civis publicas sobre loteamentos irregulares e
clandestinos, com foco na atuacdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico em demandas
estruturais que visam assegurar o direito a cidade. As principais fontes de informacédo priméria
sdo a Constituicdo Federal, o Estatuto da Cidade (Lei n. 10.257, de 10 de julho de 2001), o
Cadigo de Processo Civil (Lei n. 13.105, de 16 de marc¢o de 2015) e a Resolugdo n. 125/2010
do CNJ, que dispde sobre a Politica Judiciaria Nacional de tratamento adequado dos conflitos
de interesses no &mbito do Poder Judiciario e d& outras providéncias.

Para uma visdo geral sobre o funcionamento do Poder Judiciario, utilizou-se o
“Relatorio Justica em Numeros 2024”. Diante da auséncia de dados especificos sobre processos
estruturais no referido Relatorio, fez-se busca no sitio eletronico da Enfam, que resultou no
acesso ao livro intitulado “Demandas estruturais e litigios de alta complexidade — Casos
praticos analisados no Programa de Mestrado da Enfam”, publicado em 2022, primeira obra no

ambito da Enfam que reline pesquisa de magistrados e magistradas sobre demandas estruturais.
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Além dessa obra, utilizou-se na primeira parte da pesquisa, artigos e livros sobre litigios e
processo estrutural, inclusive de autores com experiéncia na magistratura e no Ministério
Publico. A partir do terceiro capitulo, a investigacdo passou a abranger o estudo sobre o direito
a cidade, adotando-se como principal fonte o Volume 9 (Introducdo Critica ao Direito
Urbanistico)®, que integra a gigantesca produgéo tedrica e pratica de O Direito Achado na Rua.
Essa obra converge com o tema pesquisado, que aponta dificuldades enfrentadas pelo Poder
Judiciario quando chamado a decidir questdes estruturais, a exemplo daquelas que envolvem o
exercicio do direito a cidade.

A pesquisa avangou empiricamente para a analise de ac¢@es civis publicas da 1% Vara da
Fazenda Publica, onde tomou-se conhecimento da existéncia de sete agdes em andamento sobre
loteamentos irregulares e clandestinos instalados na cidade de Rio Branco-Acre. Os processos,
de natureza publica, foram consultados por meio do sitio eletrdnico do Tribunal de Justica do
Acre, portal de servicos e-SAJ. O aprofundamento da pesquisa, com abordagem qualitativa e
método preponderantemente dedutivo se desenvolveu em quatro capitulos, além da introducédo
e consideracdes finais, e corroborou a hipotese de que os resultados insatisfatorios quanto ao
tratamento adequado das demandas estruturais decorrem predominantemente da cultura juridica
brasileira de tratamento de conflitos, que busca, repita-se, solucionar o conflito por meio de

uma sentenga, com pouca abertura para o dialogo interinstitucional e social.

® Os cinquenta artigos que compdem a obra estéo distribuidos nas seguintes se¢des: O direito achado na rua e uma
perspectiva critica para o Direito Urbanistico (Parte I); O direito a cidade como paradigma do Direito Urbanistico
(Parte Il); Estratégias de atuacdo para concretizagdo do Direito Urbanistico no Brasil (Parte 1I1); O Direito
Urbanistico aplicado para a promogdo da politica urbana (Parte 1V); e Retratos da producdo social do Direito
Urbanistico (Parte V).
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1 O TRATAMENTO DE CONFLITOS DE INTERESSES NO PODER JUDICIARIO
BRASILEIRO

Os conflitos fazem parte do cotidiano das pessoas e das instituicbes. Sem o conflito o
Poder Judiciario e demais Poderes da Republica ndo existiriam. Como a deusa Themis, cujas
esculturas e pinturas podem variar em cores, tamanho e sofisticacdo, mas ndo quanto ao género
e artefatos que a caracterizam, o Poder Judiciario brasileiro passa por transformacdes, mas
continua a ser visto como lugar marcado pela solenidade e austeridade, onde se busca a
decantada e tdo subjetiva justica, constantemente violada ou ameacada pelo conflito.

O Poder Judiciario brasileiro, em grandes ou pequenas unidades jurisdicionais, costuma
ser a Ultima esperanca daqueles que buscam a protecdo de seus direitos diante de litigios de
natureza pablica ou privada. Para cumprimento da sua missdo de pacificar conflitos, tem
passado por transformacgdes que se intensificaram nas trés Gltimas décadas. O computador e
outros aparelhos destinados a informacgdo e a comunicagdo, chamados de novas tecnologias,
modificaram a rotina forense. Os profissionais do direito, diversamente do que ocorria ha
poucos anos, podem exercer suas fungdes sem deslocamentos aos féruns ou tribunais.
Ferramentas de Inteligéncia Artificial, como o Projeto Victor brasileiro’, do STF, tém otimizado
tarefas repetitivas que consomem tempo e recursos humanos e financeiros, com reflexos na
entrega da prestacao jurisdicional.

A revolucao digital em curso no Poder Judiciario emergiu das reformas do Estado e do
Poder Judiciario (Emendas Constitucionais n. 19/1998 e n. 45/2004, respectivamente), as quais
foram influenciadas pela onda mundial de modernizacdo do Estado, iniciada na década de
oitenta, com o propdsito de modernizar e agilizar a administracdo publica burocratica. Esse
modelo foi substituido pelo modelo gerencial, que tem sua base no principio da eficiéncia,
introduzido no caput do art. 37 da Constituicdo Federal. A Reforma do Judiciario, em sintonia
com a Reforma do Estado, incluiu, no rol dos direitos e garantias fundamentais, a disposi¢édo
sobre a razoavel duragdo do processo (CF/1988, art. 5°, LXXVIII), um dos aspectos do direito
de acesso a justica (CF/1988, art. 5°, XXXV).

Watanabe (2011, p. 385) defende que a garantia do acesso a justica pressupde uma

"Rosério (2024, p. 43), esclarece que o Projeto Victor, vanguarda de um movimento de inovagao no Judiciario que
tem como corolario inimeros outros projetos, foi realizado integralmente pela Universidade de Brasilia (UnB),
com 0 apoio e a participagdo dos servidores do STF, e teve como objetivo aplicar métodos de aprendizado de
maquina para o reconhecimento de padrfes nos processos juridicos relativos a julgamentos de repercussao geral
na Corte Constitucional.
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ordem juridica justa, e ndo apenas acesso ao Poder Judiciario. Discordar dessa ideia ndo se
mostra razaodvel, pois, quem busca a tutela jurisdicional tem a legitima expectativa de que a
solucéo para o conflito levado ao conhecimento do Poder Judiciario terd uma resposta adequada
a sua natureza e peculiaridade, em tempo razodvel. Respostas tardias, mal elaboradas ou
incongruentes com a tutela necessaria violam, igualmente, o principio constitucional do acesso
a justica. Dinamarco (2009, p. 118) sintetiza essa ideia ao assinalar que ndo alcanca justica
substancial “quem ndo consegue sequer o exame de suas pretensdes pelo Poder Judiciario e
também quem recebe solucdes atrasadas ou mal formuladas para suas pretensées, ou solucées
que ndo melhorem efetivamente a vida em relagdo ao bem pretendido”.

Arenhart (2021, p. 42-43) defende, igualmente, que a garantia de acesso a justica nao
pode ser compreendida de forma restrita a levar ao conhecimento do Judiciario qualquer leséo
ou ameaca a direito. A esse respeito questiona: “se os custos do acesso fossem elevados, se a
tutela oferecida fosse inadequada, se a resposta jurisdicional fosse manifestamente
intempestiva, teria, em concreto, havido a garantia de acesso a jurisdi¢ao?”. Em arremate a
ideia que recusa o0 acolhimento da garantia de acesso a justica apenas em sua literalidade, afirma
que:

E evidente que s ha verdadeira garantia de acesso ao Judiciario se aquele que postula
em juizo pode obter uma resposta Util, eficaz, tempestiva e adequada. Para que se
satisfaga, de modo concreto, é necessario que o acesso oferecido (ai incluida a

resposta) seja 0 mais aderente possivel aquilo que seria obtido se ndo houvesse a
necessidade de intervencéo judicial (Arenhart, 2021, p. 43).

Igreja e Rampin entendem, igualmente, que o direito fundamental de acesso a justica
ndo se concretiza com a simples garantia de postular uma pretensdo junto ao 6rgao judiciario,
mas pressupde 0 acesso a uma ordem juridica justa. Nessa perspectiva, elas defendem que o
acesso efetivo a justica ndo se reduz ao movimento de entrada nas instituicdes, devendo ser
pensado como um espago juridico inclusivo, mais aberto a “autotransformacdo”, maduro para
o diélogo e negociacédo, consciente das diversas posi¢des, das desigualdades presentes e das
preocupacOes dos diferentes agentes sociais (Igreja; Rampin, 2022, p. 129-130).

Na diretriz do comentado principio do acesso a justi¢a, 0 Codigo de Processo Civil de
2015, diversamente do Cddigo anterior, de 1973, adotou 0 modelo multiportas de resolucao de
disputas, destinado a solucionar os conflitos por meios adequados a sua natureza e

peculiaridade. O novo Cdédigo evidencia a posic¢do do direito brasileiro quanto a importancia
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dos métodos autocompositivos de resolucdo de conflitos, como se infere de seu art. 3°, §§ 2° e
3°. Atualmente, nos moldes do art. 165 do CPC, os tribunais possuem centros judiciarios de
solucdo consensual de conflitos, responsaveis pela realizacdo de sessGes e audiéncias de
conciliacdo e mediacdo e pelo desenvolvimento de programas destinados a auxiliar, orientar e
estimular a autocomposic¢do. E realizam audiéncia de conciliagdo ou de mediagdo, em
cumprimento ao disposto no art. 334 do mesmo diploma legal.

Antes da promulgacdo do CPC de 2015, o Conselho Nacional de Justica (CNJ), érgéo
do Poder Judiciario (CF, art. 92, I-A), criado pela Emenda Constitucional n. 45/2004 (Reforma
do Judiciario), para aperfeicoar o trabalho do sistema judiciario brasileiro, instituiu a Politica
Judiciéria Nacional de tratamento adequado dos conflitos de interesses (Resolugcdo CNJ n.
125/2010), cujo objetivo consiste em assegurar a todos o direito a solu¢do dos conflitos por
meios adequados a sua natureza e peculiaridade. Para tanto, incumbiu os 6rgdos judiciarios de
oferecer, antes da solucdo adjudicada mediante sentenca, outros mecanismos de solucGes de
controvérsias, em especial os chamados meios consensuais, como a mediagdo e a conciliagéo,
bem assim prestar atendimento e orientacdo ao cidaddo (art. 1°, paragrafo Unico).

Apesar dos esforcos do Poder Judiciario para efetivacdo da almejada ordem juridica
justa ou justica substancial, dados contidos no “Relatério Justica em Numeros 2024” apontam
tratar-se de gigantesco desafio frente ao cenario de alta judicializacdo. Conforme registra o
referido Anuério, no final de 2023, 83,8 milhGes de processos aguardavam desfecho na Justica,
alta de 1,1% em relacédo ao final de 2022 (CNJ, 2024, p. 18). No item acesso a justica consta
gue, em média, a cada grupo de mil habitantes, 143 ingressaram com uma acao judicial no ano
de 2023, o que importou aumento em 8,4% no numero de casos novos por mil habitantes em
2023, quando comparado a 2022 (CNJ, 2024, p. 144).

Em quase 10 anos da promulgacdo do CPC/2015, e quase 15 de execucdo da Politica
Judiciaria Nacional de tratamento adequado de conflitos de interesses, 0 modelo tradicional de
resolucdo de conflitos pelos magistrados continua a predominar sobre o modelo
autocompositivo. O modelo multiportas representa importante mudanca de paradigma que se
concretizou na legislacdo, mas, na préatica, carece de avangos para que o dialogo e a cooperagao
se tornem regra na resolucdo de disputas. Continua atual o comentario de Azevedo (2016, p.
10), ha quase uma década, sobre o descompasso entre ambientes ndo adversariais e a cultura do

Poder Judiciario.
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(...) a criacdo de ambientes ndo adversariais de resolucdo de disputas consiste em um
dos maiores desafios para esta politica publica e para o prdprio Poder Judiciario. Isto
porque esta mudanca envolve uma mudanga de cultura. Frequentemente definida
como “o software de nossas mentes”, a cultura, para ser alterada, demanda amplo
conhecimento do ‘hardware’— no nosso caso a estrutura e vicissitudes do Poder
Judiciério e seus operadores —, bem como a criagdo de estimulos para a mudanga de
cultura (Azevedo, 2016, p. 10).

O referido autor aponta a cultura do Poder Judiciario como entrave a resolucdo de
disputas por meios ndo adversariais. De fato, é perceptivel que a cultura formalista ainda
governa as praticas judiciais, e pouco se alterou com o advento do CPC/2015 e da Politica
Judiciaria Nacional de tratamento adequado de conflitos de interesses. H& clara oposicdo entre
as préaticas tradicionais e as ndo adversariais de resolucdo de disputas. O primeiro modelo
integra ha séculos a cultura formalista do Poder Judiciario, e o segundo, embora faca parte do
sistema multiportas, ndo tem respaldo suficiente para transformar a cultura formalista em
cultura autocompositiva. A existéncia de modelos tio diversos, com predominancia do formal
sobre o informal, impede que as pessoas percebam o Poder Judiciario como facilitador da
autocomposicdo. Na maioria dos casos tais audiéncias sd@o apenas mais um passo na dinamica
processual para chegar a decisdo pelos magistrados, como se pode inferir do baixo percentual
de conciliagdes.

Nascimento e Ribeiro (2022, p. 85-90) apontam que a cultura organizacional do Poder
Judiciario, fortemente orientada pelo formalismo, contrasta com a Politica Judiciaria Nacional
de tratamento adequado de conflitos de interesses. Com base na pesquisa “Quem Somos. A
Magistratura que queremos”, as autoras entendem que o referido formalismo estaria
evidenciado nas respostas referentes a perguntas sobre rituais e aspectos simboélicos inscritos
na pratica cotidiana dos magistrados, como a valorizacdo do uso da linguagem formal.
Defendem ajustes na cultura organizacional do Poder Judiciario, a fim de estampar interna e
externamente novas posturas voltadas para o célere avanco e aprimoramento da politica
nacional de tratamento adequado dos conflitos de interesses.

O Poder Judiciario, além de ndo alcancar numero significativo de resolucGes
autocompositivas entre particulares, passou a lidar com novo desafio consistente em dar
tratamento adequado as demandas estruturais, que, embora em menor quantidade, exigem
tempo e conhecimento técnico para além de questbes juridicas, para serem tratadas
adequadamente. O avanco da politica nacional de tratamento adequado de conflitos de

interesses, com aplicacéo satisfatoria das técnicas autocompositivas, teria reflexos positivos no
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tratamento das demandas estruturais. Mas, o que dificulta melhores resultados quanto ao
tratamento adequado de demandas estruturais e ndo estruturais, se ha quase quinze anos o Poder
Judiciario executa a Politica Judiciaria Nacional de tratamento adequado de conflitos de
interesses? E o que se pretende responder no decorrer deste trabalho, como énfase na
necessidade de mudanga da gestdo de conflitos baseada na cultura da sentenca (modelo
heterocompositivo) para a cultura do consenso (modelo autocompositivo). Essa mudanca sera

positiva para o tratamento adequado das demandas, sejam elas estruturais ou nao.

1.1 Sistema de jurisdicdo Unica: péndulo entre as vantagens e desvantagens ao acesso a

justica

Na esteira da maioria dos paises da América Latina, o Brasil adota o sistema de
jurisdicdo Unica, que confere ao Judiciario o poder de decisdo final, mesmo em matéria
administrativa. Mas nem sempre foi assim. Outrora, fez parte da experiéncia jurisdicional
brasileira, o regime de dualidade de jurisdi¢cdo, que ndo confere 0 monopélio da jurisdicdo ao
Poder Judiciario e tem seu fundamento no principio da separagdo entre as autoridades
administrativas e judiciarias. O Conselho de Estado, previsto na Constituicdo de 1824, teve a
incumbéncia de exercer atribuicdes consultivas e se pronunciar, como institui¢do jurisdicional,
sobre os litigios entre a Administracdo Pablica e os particulares.

O modelo francés inspirou o antigo sistema jurisdicional brasileiro, mas, diversamente
da Franca, que manteve a denominada dualidade de jurisdi¢do, com a existéncia de uma Justica
Administrativa autbnoma, ao lado dos juizes e tribunais autdnomos,® no Brasil, o regime de
dualidade de jurisdicdo foi substituido pela unidade de jurisdicdo, com o advento da Republica.
Desde entdo, o Poder Judiciario tem o monopdlio da jurisdi¢do, de modo que a via judicial esta
sempre aberta, inclusive para controle de legalidade de atos da Administracdo Publica.

A legitimidade do sistema brasileiro de jurisdicdo Unica decorre do art. 5°, XXXV da
Constituicdo Federal, que ndo exclui da apreciacdo do Poder Judiciario ameaca ou lesdo a
direitos, disposicdo que tambeém consta na legislacdo infraconstitucional (CPC/2015, art. 3°,
caput). Essa garantia, a0 mesmo tempo em que coloca magistradas e magistrados como

guardides das promessas constitucionais, promete aos cidaddos que eventual lesdo ou ameaca

8 Ferreira (1966, p. 197) destaca que o Direito Administrativo francés tem aperfeicoado o controle de legalidade
da acdo da Administracdo Publica, motivo pelo qual tem influenciado os outros sistemas juridicos, mesmo aqueles
gue, como o Brasil, ndo tém uma Justica Administrativa autbnoma.
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a seus direitos, por particulares ou entes publicos, serd prontamente corrigida pelo Poder
Judiciério, que adotara providéncias adequadas para resolver o conflito de interesses.

Para dar tratamento adequado aos conflitos de interesses, a estrutura do Poder Judiciario
inclui o Supremo Tribunal Federal, o Conselho Nacional de Justica, o Superior Tribunal de
Justica, o Tribunal Superior do Trabalho, os Tribunais Regionais Federais e Juizes Federais, 0s
Tribunais e Juizes do Trabalho, os Tribunais e Juizes Eleitorais, os Tribunais e Juizes Militares,
os Tribunais e Juizes dos Estados e do Distrito Federal e Territorios (CF, art. 92). Os dados
desses 6rgdos estdo consolidados no anuério “Relatdrio Justica em NUmeros”, com excecao do
STF e do CNJ, que possuem estatisticas a parte (CNJ, 2024, p. 37).

Extrai-se do referido “Relatorio Justica em Numeros 20247, que 446.534 profissionais,
entre magistrados e magistradas, servidores e servidoras, terceirizados e terceirizadas,
estagiarios e estagiarias, atuam para atender as demandas dirigidas aos referidos 6rgaos. Consta
no mesmo Relatério que esse contingente é maior que a populacdo das capitais do Amapa
(Macapd), Roraima (Boa Vista), Acre (Rio Branco), Espirito Santo (Vitoria) e Tocantins
(Palmas). O mesmo Relatorio registra que, ao todo, sdo 15.646 unidades judiciarias, sendo
12.735 especializadas ou de competéncia exclusiva e 2.098 juizos unicos (CNJ, 2024, p. 24).

O aparato tecnoldgico colocado a disposicdo dos integrantes da estrutura da justica para
garantia do acesso a justica, que teve melhoria crescente a partir da primeira lei sobre
informatizagdo do processo judicial (Lei n. 11.419/2006) e da criagdo do Processo Judicial
Eletrdnico (PJe), viabilizou a continuidade, durante a pandemia de covid-19, dos servigos
prestados pelo Poder Judiciario. Para além da tramitacdo dos processos por meios eletrénicos,
a informatizagéo e modernizagdo tém permitido investimentos em “fluxos de inovagdo, com o
uso de diversos programas e iniciativas que aceleraram, em um ritmo sem precedentes, a
modernizagdo tecnoldgica e dos métodos de trabalho” (CNJ, 2024, p. 217).

Com a finalidade de promover o acesso a justica, por meio de acbes e projetos
desenvolvidos para o uso colaborativo de produtos que empregam novas tecnologias e
inteligéncia artificial, foi instituido o Programa Justica 4.0, que abrange o Juizo 100% Digital
(faculta as partes a opgéo pela prética de atos processuais de forma remota); o Balcdo Virtual
(viabiliza contato com o setor de atendimento por meio de ferramenta de videoconferéncia);
Pontos de Inclusdo Digital (disponibilizam sala ou espago equipado com computadores e
cameras para acesso aos cidadédos) e o Nucleo de Justica 4.0 (voltado ao atendimento virtual de

demandas especializadas com competéncia sobre toda a area territorial situada dentro dos
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limites da jurisdicdo do tribunal). Essas medidas inovadoras, dentre outras, estdo detalhadas no
“Relatorio Justica em Numeros 2024” (CNJ, 2024, p. 217-235) e denotam a existéncia de
recursos tecnologicos avancados em prol da eficiéncia dos servigos jurisdicionais.

A estrutura do Poder Judiciario, embora apta a garantir o acesso aos 0Orgaos
jurisdicionais, até mesmo, em alguns casos, sem necessidade de assisténcia por meio de
advogados (art. 9° da Lei n. 9.099/1995), ndo tem se mostrado capaz de resolver, com a
almejada eficiéncia, os conflitos levados ao seu conhecimento, especialmente aqueles oriundos
de problemas coletivos estruturais. A expectativa de que seja dado tratamento adequado ao
conflito nem sempre coincidira com a realidade. Ainda é pequena a quantidade de demandas
solucionadas por ocasido das audiéncias de conciliacdo e mediacdo, espacos destinados a
contribuir para a emancipacao e o exercicio de autonomia das pessoas que buscam a solucédo de
seus conflitos de interesses na esfera judicial. Essas audiéncias reclamam tratamento especial,
com aplicacdo de técnicas que facilitem as partes a encontrar a solucdo para o conflito. A
judicializacdo crescente reflete negativamente na obtencdo de melhores resultados e corrobora

0 seguinte comentario de Perlingeiro sobre os tribunais latino-americanos:

(...) a realidade dos paises latino-americanos demonstra um panorama de
adversidades: uma judicializacdo exacerbada, com milhares de processos em
andamento, ora por iniciativa de particulares, ora por iniciativa de autoridades
contra particulares, como evidente consequéncia de uma crescente perda de
credibilidade generalizada dos cidaddos na Administragdo PUblica, sem que
haja uma resposta jurisdicional e proporcional a cargo dos tribunais
(Perlingeiro, 2017, p. 180).
No sistema judicial, que atende demandas privadas e publicas, a consolidacdo do dados,
até o final de 2023, mostrou que o tempo de giro de todo o acervo da Justica correspondeu a 2
anos e 5 meses (CNJ, 2024, p. 20). O caleidoscopio do CNJ, quando se volta para as Justicas
Estadual e Federal, que recebem a maior quantidade de processos, mostra que na Justica
Estadual, é de 4 anos e 5 meses, a média de pendéncia dos processos; os que foram baixados
em 2023 levaram 2 anos e 10 meses para serem solucionados. Na Justica Federal, os pendentes
aguardam solucdo definitiva ha 4 anos e 3 meses, e foi de 2 anos e 3 meses 0 tempo da baixa
(CNJ, 2024, p. 279). Na Justica estadual, que recebe 71% dos processos ingressados no Poder
Judiciario, o tema Direito Civil aparece como a principal matéria, enquanto na Justica Federal
predominam os processos de Direito Previdenciario (CNJ, 2024, p. 350).
O tempo médio de pendéncia dos processos nas Justi¢as mais demandadas, Estadual e

Federal, aponta para a insuficiéncia do elevado esfor¢o do Poder Judiciario em prol da razoavel
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duracgéo do processo e do tratamento adequado de conflitos de interesses. O tempo de duragéo
do processo continua elevado para ser considerado razoavel, e a baixa quantidade de demandas
solucionadas por ocasido das audiéncias de conciliacdo e mediacdo, quando comparada ao
elevado numero de questdes decididas pelos magistrados e magistradas, ndo confere eficiéncia
satisfatoria a Politica Judiciaria Nacional de tratamento adequado de conflitos de interesses, em
vigor hd mais de uma década. No “Relatdrio Justica em Numeros 2024” consta que, em 2023,
do total de sentencas proferidas, 12,1% foram homologatorias de acordo (CNJ, 2024, p. 252).
Em quase 90% dos processos as respectivas questdes tém sido decididas pelos juizes, e
ndo por meio de resolugcdes autocompositivas. A inversao desse percentual, embora desejavel,
ndo se mostra factivel quando se considera que hd mais de uma década o Poder Judiciario tem
estimulado a autocomposi¢do, sem obter, contudo, aumento significativo do indice de

conciliacéo.

Figura 1 — Evolucéo dos indices de conciliacdo no Poder Judiciario (2015 a 2023)

Figura 140 - Série histérica do indice de Conciliagio
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O préprio CNJ admite que o CPC/2015 ndo importou resultado direto nos indices de
conciliacdo historicamente registrados, embora tenha entrado em vigor em marco de 2016 e
tornado obrigatoria a realizacdo de audiéncia prévia de conciliacdo e mediacdo (CNJ, 2024, p.
253). Essa constatacdo revela a insuficiéncia da legislacdo e dos praticas judiciais para mudar
a cultura da sentenca para a cultura da autocomposicgéo.

Cumpre anotar que as audiéncias de conciliagdo e mediacdo reclamam tratamento
especial, com aplicacdo de técnicas que facilitem as partes a encontrar a solugédo para o conflito.
O “Manual de Mediacédo Judicial” contempla parametros indicativos do que seria tratamento
adequado prometido pelo Poder Judiciario, nas causas que comportam mediacdo ou
conciliacdo, indicando Vvérias técnicas para resolucdo adequada de conflitos. Determinadas
causas podem ser resolvidas rapidamente, mas outras podem necessitar até mesmo de novas
audiéncias. Esse tratamento obviamente ndo se mostra vidvel em mutirbes de conciliacdo ou
em audiéncias cujo principal foco é o aumento da produtividade e ndo tratamento adequado de
cada conflito de interesse, com emprego das técnicas cabiveis.

Técnicas de mediacdo e conciliacdo também se aplicam a demandas menos recorrentes,
como as estruturais, objeto de anteprojeto de Lei do Processo Estrutural no Brasil, cuja
Comissdo de Juristas responsavel pela sua elaboracdo foi instituida pelo Ato da Presidéncia do
Senado (APR) 3/2024. O relatério final teve aprovacao unanime da referida Comisséo e passara
a tramitar como projeto de lei a partir do Senado (Senado Federal, 2024).

Contudo, a persistir a cultura da sentenca, o tratamento dessas demandas, mesmo com
eventual aprovacdo de legislacdo especifica, também resultarda em indices insatisfatérios,
frustrando os esforcos do Poder Judiciario para garantir o acesso a prometida ordem juridica
justa a todos que buscam a prestacdo jurisdicional. Essa ordem é desejavel, mas os dados
comentados evidenciam o péndulo entre as vantagens e desvantagens ao acesso a justica. De
regra, a dificuldade ndo consiste em acessar 0s 0rgaos jurisdicionais, mas entregar a prestacao
jurisdicional adequada, em prazo razoavel, aos que buscam a solugdo de conflitos na esfera

judicial.

1.2 Demandas estruturais no sistema brasileiro de jurisdi¢céo Unica

A interferéncia do Poder Judiciario em areas como saude, educacao, tributos, urbanismo

tem se tornado recorrente, o que amplia a sua importancia no sistema politico brasileiro e
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provoca manifestacdes contra e a favor dessa atuacdo e seus impactos na formulagéo,
deliberacdo e implementacdo de politicas publicas. O sistema de jurisdi¢do una contribui para
essa interferéncia, por caber ao Poder Judiciario a deliberacéo definitiva tanto em conflitos de
natureza privada quanto em conflitos de interesse da Administracdo Publica. Mas essa
interferéncia pode encontrar limitacGes e padecer de ineficacia por ocasido de sua execucao.

No sistema de dualidade de jurisdicdo, diversamente da jurisdi¢do Unica, ha separacao
entre as autoridades administrativas e as autoridades judiciarias. Essa separacdo, caracteristica
do modelo francés, vigorou por breve periodo no Brasil, antes da Republica federativa.
Paradoxalmente, a justificativa para ambos os sistemas esta fundada no principio da separacdo
de poderes®, que albergaria a dualidade de jurisdicio pelo fato de que um poder ndo poderia ser
julgado por outro poder; essa impossibilidade é negada pelo sistema de jurisdicdo una, por ser
considerada incompativel com o mesmo principio da separacdo de poderes, que seria
contrariado na hipotese de exclusdo de certas matérias do conhecimento do Poder Judiciéario,
competente para deliberar em carater definitivo sobre todas as questBes contenciosas,
administrativas ou nao.

Embora detenha o monopdlio das questdes litigiosas, tem sido notoriamente desafiante
para o Poder Judiciario brasileiro, diante da elevada judicializacdo de temas variados e da
cultura da sentenca, promover a entrega dos servicos judiciais com celeridade, menor dispéndio
e maior qualidade, como propde 0 modelo gerencial de administracdo publica e o principio da
razoavel duracdo do processo. Em execucdo ha mais de 10 anos, a Politica Judiciaria Nacional
de tratamento adequado de conflitos de interesses alcangou, em 2023, pouco mais de 10% de
conciliagbes, a denotar que a cultura da sentenca continua a predominar fortemente sobre a
autocomposicdo estimulada pela referida politica. Mudanc¢a da cultura da sentenca para a
cultura da autocomposicdo traria beneficio ao tratamento dos conflitos de interesses, inclusive
para o tratamento das demandas estruturais.

Tais demandas ndo se ajustam ao modelo tradicional de solucao de conflitos adotado na
esfera judicial. O STJ, no julgamento do REsp 1.854.842, indicou o processo estrutural para
tratamento das demandas estruturais, a fim de que a solugdo para o problema seja construida

em espaco “colaborativo e democratico, mediante a efetiva compreensdo, participacdo e

° A esse respeito, Aragdo (1955, p. 127) diz ser curioso que o contencioso administrativo, surgido na Franca em
decorréncia da separacdo dos poderes, tenha sido suprimido no Brasil em nome dessa mesma separagao, paradoxo
que originou a unidade de jurisdi¢do no Brasil.
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consideracdo dos fatos, argumentos, possibilidades e limitacbes do Estado em relacdo aos
anseios da sociedade civil adequadamente representada no processo” (STJ, REsp 1.854.842).

A auséncia de legislacao sobre a resolucdo dessas demandas na esfera judicial ndo tem
obstado iniciativas inovadoras no ambito do Poder Judiciario, como as narradas nos artigos que
compdem a obra “Demandas estruturais e litigios de alta complexidade — Casos praticos
analisados no Programa de Mestrado da Enfam”, publicado em 2022. Dessa obra se pode extrair
a conducdo de processos estruturais sobre execucdo de créditos tributarios, tratamento
fornecido a pessoas com Espectro Autista — TEA, violacao de direitos indigenas em razdo de
construcdo de rodovia, humanizacdo de parto, suspensédo do procedimento de licenciamento
ambiental de empreendimento portuério, audiéncias como instrumento de realizacdo de
negocios juridicos processuais, implantacdo de defensoria publica, prazos para analise
administrativa de pedidos de beneficios previdenciarios, ocupacao irregular da area da Praia do
Jacaré em Jodo Pessoa — PB, caso do Parque Nacional da Serra da Capivara, conciliacdo e
mediagcdo em processos estruturais, tratamento de residuos solidos, regularizagdo fundiaria
urbana, conflitos possessoérios coletivo, fila de espera em hospital e direito a saude.

A referida obra, publicada ha dois anos pela Escola Nacional de Formacdo e
Aperfeicoamento de Magistrados, 6rgdo oficial de treinamento de juizes de direito e juizes
federais brasileiros (CF, art. 105, § 1°, 1), figura dentre as principais fontes desta pesquisa, por
refletir o tratamento das demandas estruturais no primeiro grau de jurisdicdo. A obra é composta
de 15 artigos, com importantes contribuicdes praticas e teodricas sobre litigios e processo
estrutural.

Perquirir sobre o conceito de demanda ou processo estrutural implica examinar
previamente o conceito de conflito estrutural. A demanda ou processo estrutural ndo pode
existir sem um conflito estrutural, mas um conflito estrutural pode ocorrer sem que exista ou
venha existir uma demanda ou processo estrutural destinado a resolvé-lo. A violagdo a direitos
fundamentais, o interesse publico, o carater policéntrico, a complexidade e a necessidade de
providéncias estruturantes permeiam a definicdo de conflito estrutural. Quando levados ao
conhecimento do Poder Judiciario, geralmente, mas ndo exclusivamente, por meio de acGes
civis pablicas, os conflitos estruturais ddo origem a demandas estruturais, que nem sempre sdo
identificadas como tal, seja pelos seus autores, seja pelo Poder Judiciario. Essa identificacéo e
adequacdo ao processo estrutural sdo necessarias, porquanto o tratamento de demandas

estruturais como demandas individuais ndo resolve o conflito estrutural subjacente.
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Conflitos sobre a igualdade e a segregacéo racial no federalismo americano culminaram
na decisdo proferida pela Suprema Corte dos Estados Unidos da América (SCOTUS) no caso
Brown v. Board of Education of Topeka, marco do processo estrutural. Essa decisdo, fundada
no principio da igualdade previsto na Emenda 14 da Constituicdo dos Estados Unidos da
América, provocou mudanga no sistema educacional, cuja admissdo de estudantes em escolas
publicas com base em critérios raciais passou a ser considerada inconstitucional.

Francisco e Andréa (2023, p. 186-187) esclarecem que o processo reconstrutivo do
referido sistema educacional, por demandar remédios estruturais diferenciados, se desenvolveu
em duas fases, a primeira com a tomada de decisbes mais genéricas para implementacdo
paulatina da igualdade, e a segunda para acompanhamento da evolugéo do que fora decidido
inicialmente para cessar a situacdo de desconformidade do sistema escolar, que “segregava
praticamente tudo (6nibus, corredores de prédios, bebedouros d’adgua e banheiros, etc.),
demonstrando as dificuldades e a extenséo dos desafios a serem superados” (Francisco; Andréa,
2023, p.186-187).

A reforma estrutural, conforme Fiss (2004, p. 26) envolve o carater constitucional dos
valores publicos e, principalmente, um embate entre o Judiciario e as burocracias estatais. Na
operacionalizacdo dessas organizagdes, a atuacdo judicial busca dar significado aos valores
constitucionais por meio da adaptacdo de formas de procedimentos tradicionais para a nova
realidade social. O caso Brown v. Board of Education of Topeka oferece a dimensdo do
enfrentamento de burocracias estatais pelo Poder Judiciario, para dar significado aos valores
constitucionais.

Brown exigia nada menos que a transformacao dos “sistemas duais de escolas”, com
escolas separadas para negros e brancos, em “sistemas unitarios de escolas, ndo-
raciais, o que implicava em uma reforma organizacional profunda. Tal transformacéo
exigia novos procedimentos para a escolha de alunos; novos critérios para a
construcdo de escolas; a substitugdo dos corpos docentes; a revisdo do sistema de
transportes para acomodar novas rotas e novas distancias; nova alocagdo de recursos
entre escolas e atividades; a modificagdo do curriculo; o aumento de verbas; a revisao
dos programas desportivos das escolas; novos sistemas de informac&o para monitorar
0 desempenho da organizacdo; e muito mais. Entendeu-se, a tempo, que o fim daquela
segregacdo era um processo de transformacéo total, no qual o juiz encarregava-se da
reconstrucdo de uma instituicdo social existente. A eliminacdo da segregacdo exigia
uma revisdo das concepc¢des formadas sobre a estrutura de partes, novas normas de

controle de comportamento judicial e novas maneiras de observar a relacdo entre
direitos e medidas judiciais (Fiss, 2004, p. 28).

A decisdo proferida na década de 1950 pela Suprema Corte norte-americana no caso

Brown v. Board of Education of Topeka, denota que demandas estruturais constituem enorme
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desafio ao Poder Judiciério, na medida em que o provocam a suprir a ndo materializacdo de

direitos por falta de atuagéo dos Poderes Legislativo e Executivo. O processo estrutural reclama

conducdo diferenciada do modelo tradicional de resolucdo de disputas. Esse modelo

diferenciado norteia a seguinte definicdo de Fiss sobre o processo judicial de carater estrutural:

é aquele no qual um juiz, enfrentando uma burocracia estatal no que tange aos
valores de ambito constitucional, incumbe-se de reestruturar a organizacdo para
eliminar a ameaca imposta a tais valores pelos arranjos institucionais existentes.
Essa injunction é o meio pelo qual essas diretivas de reconstrugdo séo transmitidas
(Fiss, 2004, p. 27).

Didier Jr., Zaneti Jr. e Oliveira assinalam como marco da designacdo das decisdes

estruturais as decisfes da Suprema Corte norte-americana sobre o sistema de ensino publico e

sobre o sistema prisional. A esse respeito comentam que:

A partir dessas situa¢fes pontuais, passou-se a designar como decisdo estrutural
(structural injunction) aquela que buscasse implementar uma reforma estrutural
(structural reform) em um ente, organizagdo ou instituicdo, com o objetivo de
concretizar um direito fundamental, realizar uma determinada politica publica ou
resolver litigios complexos. Por isso, 0 processo em que ela se constréi é chamado de
processo estrutural. Parte-se da premissa de que a ameaga ou a lesdo que as
organizagdes burocraticas representam para a efetividade das normas constitucionais
ndo pode ser eliminada sem que tais organizacdes sejam reconstruidas (Didier Jr.;
Zaneti Jr.; Oliveira, 2020, p. 103).

Os litigios estruturais, conforme Brollo (2022, p. 169-170), sdo causados por falta ou

mau funcionamento de uma estrutura, que pode significar politica publica, instituicdo publica

ou empresa privada. A autora realca que a desconformidade em litigios dessa natureza afeta a

sociedade de tal forma que a mudanca da estrutura se torna necessaria para solucionar o

problema. A pesquisadora apresenta a seguinte distincdo entre litigio estrutural e processo

estrutural, bem como sobre a diferenca entre a conducgéo de processos pelos modelos estrutural

e tradicional:

Litigio estrutural € um problema que se enraiza na sociedade e para cuja solugdo é
necessaria uma série de atos. Os processos estruturais tém por objeto um litigio
estrutural e tém por finalidade ober um tipo diferenciado de atuacéo judicial.

Nos processos judiciais comuns, que seguem a légica liberal, o Poder Judiciaio faz o
acertamento da relacdo, diz quem tem razdo e atribui-lhe o bem da vida ou a
indenizacgdo equivalente.

Os processos que tém problemas estruturais levam a um tipo de atuacdo judicial
diferente dessa agdo comum; é um tipo de provimento de reestruturacéo (Brollo, 2022,
p. 169-170).
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Os problemas estruturais, na definigdo contida no art. 1°, § 1° do anteprojeto de Lei do
Processo Estrutural no Brasil, sdo aqueles que ndo permitem solucdo adequada pelas técnicas
tradicionais do processo comum, individual ou coletivo, e que se caracterizam por elementos
como multipolaridade, impacto social, prospectividade, natureza incrementada e duradoura das
intervencgdes necessarias, complexidade, existéncia de situacdo grave de continua e permanente
irregularidade, por acdo ou omissdo, e intervencdo no modo de atuacdo de instituicdo pablica
ou privada. Vitorelli, que atuou como relator da comisséo de juristas do Senado para o referido
anteprojeto, apresenta no trecho abaixo transcrito definicdes sobre litigios estruturais e

processos estruturais.

Litigios estruturais sdo litigios coletivos irradiados decorrentes do modo como uma
estrutura burocratica, usualmente publica, mas, excepcionalmente, privada, opera. O
funcionamento da estrutura é a causa do litigio e da sua alteracdo depende a solugdo.
Tratar apenas os efeitos do litigio pode trazer resultados aparentes e de curso prazo,
mas que ndo serdo duradouros nem significativos. Pelo contrario, é possivel que
solugdes ndo estruturais agravem o litigio, no longo prazo;

Processos estruturais sdo demandas judiciais nas quais se busca reestruturar uma
instituicdo pablica ou privada cujo comportamento causa, fomenta ou viabiliza um
litigio estrutural. Essa reestruturacdo envolve a elaboracéo de um plano de longo prazo
para alteragdo do funcionamento da instituicdo e sua implementacdo, mediante
providéncias sucessivas e incrementais, que garantam que os resultados visados sejam
alcangados, sem provocar efeitos colaterais indesejados ou minimizando-os. A
implementacgdo desse plano se d& por intermédio de uma execucdo estrutural, na qual
suas etapas sdo cumpridas, avaliadas e reavaliadas continuamente, do ponto de vista
dos avancgos que proporcionam. O juiz atua como um fator de reequilibro da disputa
de poder entre os subgrupos que integram a sociedade que protagoniza o litigio
(Vitorelli, 2018, p. 15-16).

Referidos conceitos, dos quais se infere que as demandas estruturais ndo se ajustam as
técnicas tradicionais de tratamento de conflitos de interesses, ficam ainda mais claros quando
cotejados com experiéncias praticas, que ainda sdo pouco estudadas e relatadas em pesquisas

académicas sobre demandas estruturais. Essa omissdo, inclusive, é apontada como motivacédo

para a obra da Enfam, cujos artigos serdo sucintamente comentados no proximo tépico.

1.3 Demandas estruturais na visdo de membros do Poder Judiciario

Os artigos que compdem a obra “Demandas estruturais e litigios de alta complexidade
— Casos praticos analisados no Programa de Mestrado da Enfam”, publicado em 2022,
contemplam anélises de membros do Poder Judiciario sobre suas praticas quando chamados a

conduzir demandas estuturais. A exposi¢do dessa visdo interna enriquece o debate académico
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na medida em que propicia melhor compreensdo sobre praticas judiciais em demandas
estruturais, cuja eficacia geralmente depende da interlocu¢cdo com os demais poderes da
Republica, o que reforca percepgdes no sentido de que “os tribunais ampliam o leque de atores
que podem influenciar a implementacdo de politicas publicas, mesmo depois de elas serem
aprovadas por amplas maiorias legislativas” (Taylor, 2009, p. 229-257).

Para que o leitor tenha uma ideia do contetido da referida obra, optou-se pela inclusdo
de sucinto resumo de cada artigo a seguir relacionados, na ordem numérica do respectivo

sumario.1®

I. Execucéo fiscal estrutural: o Caso Urbana.

A demanda estrutural que embasa o primeiro artigo (Martins, 2022, p. 13-28) tramita
em Vara especializada em ac¢des executivas fiscais (6% VVara Federal da Secdo Judiciaria do Rio
Grande do Norte). Nesse caso, 0 magistrado identificou que 0s mecanismos tradicionais da
execucdo forcada nos autos da execucdo fiscal movida contra sociedade de economia mista
responsavel pela regulacéo e fiscaliza¢do do servico de limpeza urbana e pela execucdo direta
de parcela desse servico, poderia conduzir a liquidacdo da empresa ou ao comprometimento de
percentual significativo do orcamento do municipio, responsavel subsidiario, com risco de
impactar a continuidade de servicos publicos essenciais. Razdo disto, foram adotadas
estratégias de processos estruturais (‘“governanca judicial”, didlogo interinstitucional, audiéncia
publica e atos concertados). Ao final do artigo, o seu autor destaca que, como costuma ocorrer
em acdes estruturais, somente o tempo dira se as estratégias adotadas resultardo na equalizacao
do quadro financeiro da empresa e se levardo a quitacdo integral de suas dividas (Martins, 2022,
p. 26).

Il. Coletivizacdo de demandas e tratamento estrutural. Negocio juridico processual e

cooperacdo judiciaria: o caso da Fundacao Casa da Esperanca.

Batista Filho (2022, p. 29-45) defende a necessidade de tratamento estrutural em

demandas individuais repetitivas que, embora ndo contemplem pedido de deciséo estrutural,

10 A numeracdo decimal contida no sumario da referida obra foi substituida pela numeragdo romana, para ser
distinguida dos topicos desta dissertagao.
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possuem como pano de fundo a desconformidade ou um estado inconstitucional de coisas. A
demanda estrutural que embasa a sua pesquisa teve o proposito de restabelecer o tratamento
fornecido a pacientes com Transtorno do Espectro Autista -TEA, suspenso em razdo de
empecilhos legais para prorrogacédo ou celebragcdo de novo contrato com a Fundagdo Casa da
Esperanca. Identificada a necessidade de tratamento estrutural, foram adotadas providéncias
para celebracdo de negdcio juridico entre as partes para fins de reunido dos processos e
coletivizacdo das demandas. O negdcio juridico processual firmado entre as partes e a
cooperacdo judiciaria para centralizacdo de processos repetitivos evitou o risco de decisdes
conflitantes e consequente ofensa ao principio da isonomia e contribuiu para a celeridade

processual.

I11. Amicus curiae e o principio do contraditorio nas demandas estruturais.

Silva (2022, p. 47-62) analisa atos de admisséo e de inadmissdo de amicus curiae em
demandas estruturais sobre construcdo de rodovia, humanizacdo de parto e licenciamento
ambiental de empreendimento portuério. Defende que, para garantir o contraditério qualificado,
a representatividade adequada € desnecessaria quando a atuacdo do amicus curiae ndo é
representativa, mas instrututdria, com vista a auxiliar o juizo com conceitos e opinides técnicas.

Além disso, propde que os interessados sejam cientificados sobre os termos da colaboracdo

IV. As audiéncias concentradas nas varas da infancia e da juventude como instrumento de

realizacdo de negdcios juridicos processuais.

Ballalai (2022, p. 63-84) defende a realizacdo de audiéncias concentradas (Provimento
32/13 do CNJ), com a participacdo do Estado e da sociedade civil na construcdo de solucGes
para demanda estrutural como a identificada pelo STJ no REsp 1.854.842-CE, da relatoria da

Ministra Nancy Andrighi, sobre acolhimento institucional acima do prazo previsto em lei.

V. A presenca de elementos estruturais na acéo civil publica de implantacdo da defensoria

publica de Apucarana.

Jauris (2022, p. 85-98) identifica como estutural a demanda proposta pelo Ministério
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Publico do Parana em face do estado do Parand, para implantacdo da Defensoria Publica
Estadual em Apucarana, demanda que teria recebido tratamento tradicional conferido a lides
meramente individuais e com objeto simples, sem abertura para a cooperacdo e construcao
dialogada. Como néo houve tratamento conjunto com as demais demandas da espécie que se
espalharam pelo estado, com elementos estruturais na cognicdo e na fase executiva, a
implementacdo da Defensoria Publica do estado do Parand somente ocorreu, de forma

incipiente, com a promulgacéo de lei complementar.

VI. A relevancia do processo dialdgico na concretizacdo do direito fundamental a duragéo
razodvel do processo: estudo da ACP dos prazos para analise administrativa de pedidos de
beneficios previdenciarios — ACP N. 5004227- 10.2012.4.04.7200/SC.

Bossonario (2022, p. 99-120) analisa a condugdo de uma a¢do estrutural finda, por meio
da qual o Ministério Publico Federal, em razdo de atraso excessivo na realizagdo das pericias
médicas previdenciarias em Santa Catarina, postulava que elas fossem realizadas em 15 dias a
contar do requerimento do beneficios, sob pena de concessdo automaética do beneficio por
incapacidade até a realizacdo da pericia. Destaca ndo ter sido observado, na fase cognitiva, que
a solucéo efetiva dependia da reforma estrutural no funcionamentos das agéncias do INSS, pelo
que se mostrava importante amplo dialogo no processo (towen meeting), com a participacdo de
interessados como a associagdo de peritos, que poderia contribuir com sugestdes para solucdo

do conflito.

VI1l. Demanda estrutural: estudo de caso da Praia do Jacaré em Jodo Pessoa — PB.

Leitdo (2022, p. 121-142), autor do sétimo artigo, analisa atos praticados em processo
judicial que versa sobre ocupacéo irregular da area da praia do Jacara em Jodo Pessoa-PB, no
qual houve a transformacdo de uma lide individual em demanda estruturante, por meio de
acordo judicial firmado entre os quatro estabelecimentos comerciais autores e instituicoes
publicas, inclusive aquelas que ndo figuravam nos polos processuais originais da acdo. O
acordo, com ampliacdo objetiva e subjetiva da lide, como enfatiza do autor, acarretou efeito
pratico externo de desbloqueio politico e institucional em relacdo a inércia violadora dos

direitos fundamentais a protecdo do meio ambiente e do patrimdnio publico que deu origem a
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demanda estrutural.

VIII. O processo estrutural e sua implementacao em politicas pablicas: reflexes sobre o caso

da Serra da Capivara.

Baldivieso (2022, p. 143-165), inspirado no caso do Parque Nacional da Serra da
Capivara, de natureza estrutural, defende que, em carater excepcional e com o maximo de
abertura posssivel ao dialogo, politicas publicas ambientais podem ser instituidas por meio do
processo estrutural, sem ofensa a separacdo de poderes, quando a providéncia estruturante for
necessaria em raz&o da omisséo desarrazoada do Poder PUblico. Essa omisséo teria ocorrido no
caso concreto e legitimou o bloqueio de verba pablica para dar cumprimento as medidas de
protecdo ambiental. Salienta que outros modelos inerentes ao processo estrutural poderdo ser

adotados por ocasido do cumprimento da sentenca na fase definitiva.

IX. Conciliacdo e mediacdo em processos estruturais.

Brollo (2022, p. 167-182) instiga o leitor refletir sobre a atuagdo do Poder Judiciario
para corrigir atuacdo disfuncional de instituicdes publicas ou privadas, com adocédo da l6gica
do processo estrutural, que permite a manifestacdo dos diversos polos de interesses e reclama
atuacdo continua do Poder Judiciario, sujeita a sucessivas adaptacdes até que as politicas
publicas atinjam a conformidade constitucional ou até que as instituicbes atuem de forma
adequada. Discorre sobre a diferenca entre litigios estruturais e processos estruturais; sobre as
fases de identificacdo do problema estrutural e de estruturacdo para implementar a deciséo
prospectiva; sobre a importancia da consensualidade para formacdo, aprimoramento e
efetividade do provimento judicial; e sobre a necessidade de que juizes e juizas desenvolvam
habilidades de comunicacdo, de lideranca e de gerenciamento das emocdes, para construcao de
acordos. A autora oferece proposic¢des para conferir maior seguranca na conducéo de processos

estruturais.

X. As demandas estruturais e 0 novo marco do saneamento: o aterro sanitario de Marituba como

um litigio de alta complexidade.
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Bittencourt (2022, p. 183-210) discorre sobre a desconformidade na gestéo dos residuos
solidos como litigio estrutural de alta complexidade, a exemplo de demanda estrutural no estado
do Pard, ainda pendente de solucdo. Defende o funcionamento eficiente do Sistema de Justica,

para evitar relacao direta entre a sua omisséo e a problematica ambiental indesejada.

XI. As demandas estruturais no &mbito do Cejusc: estudo de caso da Regularizacdo Fundiéria

Urbana de Interesse Social na Comarca de Itabira — Projeto Maos Dadas do TIMG.

Pedrosa (2022, p. 211-232) aborda a problematica da regularizacdo fundiaria urbana,
que resultam em demandas estruturais para regularizacdo de loteamentos ilegais. Analisa caso
paradigma de regularizacdo fundiaria da Comarca de Itabira-MG, que deu origem ao Projeto
Méos Dadas do Tribunal de Justica de Minas Gerais, que busca resolver conflitos dessa natureza
por meio da estrutura dos Centros Judiciarios de Solucdo de Conflitos e Cidadania — Cejuscs,

cuja fase pré-processual permite maior flexibilizacdo dos rigores procedimentais.

XIl. Reflexdes sobre o processo coletivo e estrutural a partir do litigio possessério coletivo:

uma andlise de caso — Fazenda Nemaia e Seringal Belo Jardim — Rio Branco-AC.

Conhingam (2022, p. 233-249) analisa acdo possessoria convertida em desapropriacdo
judicial privada por posse-trabalho, providéncia adotada pelo juizo quando o cumprimento da
liminar deferida nos autos se mostrou inviavel, tendo em vista que a posse dos ocupantes se
consolidou ao longo do processo, dando origem a cinco bairros no municipio de Rio Branco-
Acre. Aponta elementos ou técnicas do processo coletivo e do processo estrutural que estdo
presentes ou foram usados no caso estudado, e defende que a conducéo da fase de conhecimento

pela I6gica bipolar ndo impede que o cumprimento da sentenca seja estrutural.

XI1I. Demandas estruturais: uma analise das acfes possessorias da Vara Agréaria da regido de
Castanhal — PA.

Gomes (2022, p. 251-267) discorre sobre litigios agrarios e busca mostrar a atuagdo do
Poder Judiciario na dificil solucdo das acdes possessorias decorrentes de conflitos agrarios

ocorridos na regido agraria de Castanhal- PA. Destaca a importancia de amplo dialogo no
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processo estrutural para resolugdo do litigio, e que uma das propostas esbarrou na desestrutura
macro do Para quanto a questdo fundiéria.

XIV. Litigios estruturais, negdcios processuais € 0 principio do juiz natural: o caso da Acao

Civil Publica sobre a fila de espera do hospital do Coracéo do Cariri.

Borges (2022, p. 269-292), autor do décimo quarto artigo, defende a legitimidade do
negocio processual celebrado pelas partes no curso de acao civil pablica sobre a fila de espera
do Hospital do Coracdo do Cariri para fins de vincular essa demanda ao magistrado que

conduzia o feito desde a sua origem.

XV. Demandas estruturais e o direito a saide: o caso da migracdo populacional do Maranh&o

para o Piaui em busca de atendimento oncoldgico.

Oliveira (2022, p. 293-313), a partir da analise de demanda exitosa em que usuarios do
SUS com domicilio no Maranh@o solicitavam atendimento médico em Teresina, destaca a
importancia de estratégias do processo estrutural para solucdo satisfatéria de demandas de
saude.

Referidas analises foram produzidas por magistradas e magistrados do Programa de
Mestrado da Enfam, espaco qualificado para o exercicio do pensamento critico, acessivel a uma
minoria de membros do Poder Judiciario. Esses estudos perpassam teoria e pratica aplicaveis
as demandas estruturais e propiciam, ainda que parcialmente, visdo sobre as dificuldades
enfrentadas pelo Poder Judicidrio para identificar e tratar adequadamente as demandas
estruturais.

Os artigos em destaque exploram, empiricamente, tanto demandas estruturais
finalizadas com éxito, quanto demandas estruturais que receberam tratamento inadequado ou
parcialmente adequado. Os artigos VI, X1 e XV contemplam relatos de desfechos exitosos que
tiveram o didlogo como principal estratégia para construcdo de solucdes para os problemas de
natureza estutural.

Demanda inexitosa que teria recebido tratamento tradicional conferido a lides
meramente individuais e com objeto simples, sem abertura para a cooperagdo e construcao

dialogada, tem seu andamento relatado no artigo V. A autora do artigo VI se reporta a demanda
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estrutural finda, solucionada depois de 10 anos, por falta de cultura conciliatdria e de processo
dialogico. Nos artigos X e XIlII, sobre demandas estruturais ambiental e agraria em andamento
sdo expostas dificuldades do Poder Judiciario do Para para resolver demandas dessa natureza.

Tratamento adequado como o narrado no primeiro artigo!! esta longe de se tornar regra
em unidades judiciérias abarrotadas de processos conduzidos, regra geral, pela l6gica bipolar e
com seu titulares presssionados ao cumprimento de metas impostas pelo CNJ. Esse contexto
ndo se mostra condizente com a logica do processo estrutural, de carater dialdgico, participativo
e flexivel.

Os casos exitosos despontam como pequenas fagulhas em um acervo de mais de 80
milhGes de processos estruturais e ndo estruturais, os quais, como dito, geralmente s&o
submetidos ao modelo tradicional de solucédo de conflitos de interesses. Nove dos quinze artigos
se referem a demandas da Justica Federal, que embora faca parte da justica comum, recebe
menor quantidade de processos do que a Justica Estadual. De acordo com o “Relatorio Justica
em Numeros 2024”, do estoque de 83,8 milhGes de processos pendentes ao final de 2023, 15%
sdo da Justica Federal, 77% da Justica Estadual, 6,4% da Justica do Trabalho, 0,09% da Justica
Eleitoral, 0,0005% da Justica Militar e 1,5% dos Tribunais Superiores (CNJ, 2024, p. 19).

A Justica Federal, além de possuir estoque de processos significativamente menor do
que a Justica Estadual, tem a sua competéncia restrita aos casos especificados no art. 109 da
Constituicao Federal'?2, Esse cendrio mais restrito quanto a competéncia e quantidade de

1 como estratégia central diversa dos mecanismos tradicionais da execucdo forgada foi instituida “governanga
judicial”, assim denominada pelo titular da respectiva unidade judicidria, destinada a reestruturacdo da empresa
executada, com o objetivo de alcancar o equilibrio de suas contas e o0 gradual pagamento das dividas fiscais, de
forma negociada e com o menor impacto social possivel (Martins, 2022, p.18). Em atencéo ao carater participativo
e democratico do processo estrutural, o juizo estabeleceu didlogo interinstitucional entre os integrantes dos poderes
executivos federal, estadual e municipal, dos poderes legislativos estadual e municipal, e com representantes de
entidades sindicais dos trabalhadores da empresa. Realizou audiéncia publica visando permitir o acompanhamento
do processo por toda a sociedade, evento realizado por meio do aplicativo Zoom e transmitido pelo canal oficial
da Justica Federal no Rio Grande do Norte no YouTube (Martins, 2022, p.19). Com respaldo no art. 67 do CPC e
na Resolugdo 350 do CNJ, foram realizados atos concertados com a Justica do Trabalho para equalizacdo do
passivo trabalhista, de forma sustentavel, de modo a evitar bloqueio das contas da empresa executada e do
municipio de Natal. A cooperacdo se estendeu ao Tribunal de Contas do estado do Rio Grande do Norte — TCE-
RN, que se comprometeu a realizar auditéria da divida exequenda, bem como da receita arrecadada com taxa
municipal de limpeza urbana, a ser destinada para fazer frente as despesas da demandada. Houve tratativas com a
Caixa Econdmica Federal para realizar, por meio de seus engenheiros, avaliacdo de bens do patrimdnio municipal
suscetiveis de alienagdo para fins de amortizacdo parcial da divida. Também houve compromisso da Secretaria
Municipal de Tributacdo para depositar em conta judicial toda a arrecadacdo da taxa de limpeza urbana, para
amortizacao da divida. A estratégia abrangeu uso de elementos visuais na comunicagdo, designagdo de “consultor
judicial externo” e gestdo da transigdo de juizes, realizada em razdo da convocacdo do magistgrado responsavel
pela conducdo do feito, para auxiliar a presidéncia do Tribunal Regional Federal da 52 Regido.

2 De acordo com o art. 109 da Constituicdo Federal, compete aos juizes federais processar e julgar:

I - as causas em que a Unido, entidade autarquica ou empresa publica federal forem interessadas na condicao de
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processos, parece contribuir para identificar demandas estruturais, tanto assim que a Justica
Federal lidera as medidas estruturantes mencionadas na obra comentada. N&o basta, contudo,
identificar as demandas estruturais. Todas, e ndo apenas algumas, devem ser submetidas a
providéncias alinhadas com o respectivo processo estrutural. O cenario ideal, com identificacéo
e conducdo adequada dessas demandas parece ainda distante de ser alcancado, porquanto
providéncias estruturantes reclamam muita dedicacdo dos magistrados e magistradas, aos quais
sdo impostas metas para julgamento de elevada quantidade de processos que abrange demandas
estruturais e nao estruturais, o que dificulta o tratamento adequado a demandas que reclamam
conducéo diferenciada.

As dificuldades se agravam na Justica Estadual, cuja competéncia residual se estende
as matérias que ndo sejam da competéncia do Judiciario Federal, do Trabalho, Eleitoral e
Militar. Diversamente da Justica Federal, que ndo julga conflitos de interesses entre
particulares, a Justica Estadual, além de possuir estoque maior de processos, decide sobre
interesses publicos e privados, nos limites da sua competéncia. Essa sobrecarga dificulta tanto
a identificacdo quanto o tratamento adequado e célere as demandas estruturais.

Desafio maior do que a sobrecarga consiste na mudanca da cultura juridica brasileira de
tratamento dos conflitos, que ainda ndo assimilou a ideia de que a melhor solucdo para o conflito
de interesses deve ser construida pelas partes, e ndo imposta pelo Estado-Juiz. Essa mudanca

autoras, rés, assistentes ou oponentes, exceto as de faléncia, as de acidentes de trabalho e as sujeitas a Justica
Eleitoral e a Justica do Trabalho;

Il - as causas entre Estado estrangeiro ou organismo internacional e Municipio ou pessoa domiciliada ou residente
no Pais;

111 - as causas fundadas em tratado ou contrato da Unido com Estado estrangeiro ou organismo internacional;

IV - os crimes politicos e as infragdes penais praticadas em detrimento de bens, servicos ou interesse da Uni&o ou
de suas entidades autarquicas ou empresas publicas, excluidas as contravencdes e ressalvada a competéncia da
Justica Militar e da Justiga Eleitoral;

V - 0s crimes previstos em tratado ou convencgdo internacional, quando, iniciada a execugdo no Pais, o resultado
tenha ou devesse ter ocorrido no estrangeiro, ou reciprocamente;

V-A as causas relativas a direitos humanos a que se refere o § 5° deste artigo; (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 45, de 2004)

VI - os crimes contra a organizagdo do trabalho e, nos casos determinados por lei, contra o sistema financeiro e a
ordem econdmico-financeira;

VII - os habeas corpus, em matéria criminal de sua competéncia ou quando o constrangimento provier de
autoridade cujos atos ndo estejam diretamente sujeitos a outra jurisdicéo;

VIII - os mandados de seguranca e os habeas data contra ato de autoridade federal, excetuados os casos de
competéncia dos tribunais federais;

IX - 0s crimes cometidos a bordo de navios ou aeronaves, ressalvada a competéncia da Justica Militar;

X - os crimes de ingresso ou permanéncia irregular de estrangeiro, a execucdo de carta rogatoria, apés o
"exequatur”, e de sentenca estrangeira, apés a homologacdo, as causas referentes a nacionalidade, inclusive a
respectiva opcao, e a naturalizacéo;

X1 - a disputa sobre direitos indigenas.
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importa tanto para o tratamento das demandas comuns quanto das demandas estruturais. Uma
instituicdo que precisa de reforma na sua propria cultura de tratamento de conflitos tera
dificuldades em reformar a estrutura de organizacfes que atuam em desconformidade com

valores constitucionais.
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2 DESAFIOS AO TRATAMENTO ADEQUADO DE DEMANDAS ESTRUTURAIS

O principio da inafastabilidade da jurisdicdo, estatuido no art. 5°, XXXV, da
Constituicdo Federal, assegura que nenhuma lesdo ou ameaca ao Direito sera afastada da
apreciacdo do Poder Judiciario. Em decorréncia desse principio, a auséncia de legislacéo
especifica sobre o processo estrutural ndo constitui empecilho ao tratamento das demandas
estruturais pelo Poder Judiciario, porquanto “em nossa realidade, acertadamente ou nao, essa
participagdo do Poder Judiciario em politicas publicas ja ocorre” (Arenhart, 2021, p. 33). Sobre
os limites dessa atuacdo, o STF entende caber ao Poder Judicidrio determinar,
excepcionalmente, o cumprimento de politicas publicas quando a omisséo estatal comprometer
a eficécia de direitos assegurados constitucionalmente®3. Essa diretriz, ainda que aplicavel em
carater excepcional, aponta para o papel politico do Poder Judiciario e seu impacto nas politicas
publicas, o que corrobora o pensamento de Taylor (2007, p. 229) no sentido de que “cada vez
mais, a visdo classica dos tribunais como instancias estritamente legais tem sido contestada
pelas crescentes evidéncias de seu papel politico e de seu impacto diario nas politicas publicas”.

Embora a presente pesquisa ndo tenha o proposito de discutir a legitimidade ou nédo
dessa atuacdo que ja acontece, mas colocar em discussdo a incompatibilidade estrutural entre a
cultura brasileira de tratamento de conflitos e 0 modelo diferenciado das demandas estruturais,
importa mencionar que, de um lado h& os que entendem que essa atuacdo, que consideram
ativista, configura violacdo ao principio democratico, por invadir a competéncia dos demais
Poderes; de outro, ha os que defendem que a mesma atuacdo, que denominam contramajoritaria,
contribui para a protecdo dos direitos das minorias. No Brasil, 0 aumento das questdes
polémicas préprias de sociedades marcadas pela heterogeneidade e complexidade, e a omisséo
dos Poderes Executivo e Legislativo sobre a implementacdo de direitos fundamentais, tém
impulsionado o Poder Judiciario a deliberar frequentemente como instituicdo politica e ndo
estritamente juridica.

As demandas estruturais estudadas no capitulo anterior, item 1.3, demonstram um pouco
do gigantesco desafio do Poder Judiciario quando chamado a resolver questdes que reclamam
tratamento diferenciado do processo classico. Para além das dificuldades oriundas da elevada

quantidade de processos e da falta de especializacdo de magistrados e magistradas em litigios

13 Um dos posicionamentos mais antigos do STF sobre demandas dessa natureza esta assentado na ADPF 45, sobre
veto presidencial que teria violado dispositivo constitucional garantidor de recursos financeiros minimos a serem
aplicados nas acdes e servigos publicos de salde.
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estruturais, os conflitos de interesses, em sua maioria, continuam sendo decididos pelos juizes,
e ndo mediante consenso entre os interessados, na contramdo da Politica Judiciaria Nacional de
tratamento adequado de conflitos de interesses.

A referida politica, instituida em 2010 pelo CNJ, prop8e que as partes sejam auxiliadas
a construir a solucdo para suas divergéncias. O CPC/2015 orienta no mesmo sentido. Esse novo
paradigma, chamado autocompositivo, antagoniza com a cultura juridica brasileira de
tratamento dos conflitos, cuja esséncia se manifesta na pratica de atos orientados pela ldgica
binaria, que busca solucionar o conflito por meio de uma sentenca. Esse modelo, chamado
heterocompositivo, governa secularmente a cultura organizacional do Poder Judiciario, que
precisaria fazer mudancas de padrdes estruturais para que o novo modelo se torne dominante.

O modelo heterocompositivo estd amalgamado nas praticas do Poder Judiciario e se
consolidou pela sua transmissdo entre as geracdes. O Manual de Mediacdo Judicial mostra o
antagonismo estrutural entre os referidos modelos, a denotar que a mudanca estrutural da forma
hetrocompositiva para a autocompositiva ndo se concretizara sem uma guinada de um extremo
a outro, que resulte em nova percepc¢do sobre a atuacdo do Poder Judiciario como instituicdo

facilitadora da autocomposicéo.

Figura 2 — Quadro comparativo das caracteristicas dos modelos de tratamento de conflitos de

interesses (autocompositivo e heterocompositivo)

Processos autocompositivos Processos heterocompositivos

Prospectivos

Foco em solugdes

Disputa deve ser resolvida
Enfoque pluralista

Uso pragmatico do Direito
Formalismo definido pelo usuério

Retrospectivos

Foco em culpa

Disputa deve ser vencida
Enfoque monista

Uso dogmatico do Direito
Formalismo definido pelo

prestador
+ Linguagem e regras simplificadas + Linguagem e regras tradicionais
+ Participagao ativa das partes + Participagao ativa dos
* Advogados direcionados a operadores do direito
contribuir com solugdes * Advogados direcionados a atuar
negociadas No processo para vencer
+ Foco em interesses * Foco em direitos e fatos
* Processo humanizado * Processo positivado

Fonte: Manual de Mediacao Judicial (CNJ, 2016, p. 30).
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No artigo em que analisam a cultura juridica brasileira e apontam obstaculos a
transformagdo da chamada “cultura da sentenga” para a autocomposicao, Gongalves e Correa
(2022, p. 294) acentuam que no modelo da autocomposi¢ao “o monopolio da forca legitima do
Estado cede espaco para autonomia dos envolvidos que buscam, por meio da cooperacéo, 0
comprometimento de uma solu¢do em comum”; no modelo heterocompositivo, que predomina
no sistema de justica brasileiro, um terceiro designado pelo Estado resolve o conflito por meio
uma sentenca judicial, na l6gica de parte vencedora e parte vencida (Goncalves; Correa, 2022,
p. 296). O Poder Judicidrio adota ambos os modelos, com notdria predominancia da
heterocomposicao sobre a autocomposigéo.

O processo estrutural estara fadado ao insucesso se for conduzido pela I6gica do modelo
idealizado de solucédo de conflitos (heterocompositivo), a exemplo de algumas das demandas
objeto de artigos referidos no Capitulo 1, item 1.3. Os casos de sucesso ali reportados se
afastaram do tratamento tradicional, para dar abertura a cooperacao e ao processo dialégico. O
tratamento de demandas que, embora estruturais, foram conduzidas como lides meramente
individuais e com objeto simples, sem abertura para a cultura conciliatéria, teve resultado
indesejado. O processo estrutural desafia a l6gica tradicional de tratamento de conflitos e torna
inadiavel que os membros do Poder Judiciério e demais operadores do direito se desapeguem
dessa légica em prol da efetiva protecdo de direito material. Arenhart lembra que:

Embora o processo coletivo seja fendmeno normalmente tratado pela doutrina como
instituto relativamente recente, ndo hé davida de que 0s mesmos vicios atribuidos ao
processo civil “classico” também sdo transmitidos para o campo coletivo. Na medida
em que o processo coletivo se valha da ldgica propria do processo individual, é
evidente que a heranca genética deste imprimird seus conceitos — e, portanto, seus
problemas — naquele (Arenhart, 2021, p. 19).

O juiz ndo conseguira reorganizar instituicbes conforme valores constitucionais pela
I6gica do processo tradicional. Fiss destaca que o modo estrutural geralmente € criticado por se

distanciar de uma forma idealizada. Para ele, a comparacdo de todas as acoes judiciais “com
> para¢ Y J
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um protétipo ou acao judicial ‘modelo’”, uma forma ideal, esta no cerne dessa critica.

O padrdo usual de comparacdo, o0 modelo de solugdo de controvérsias, é triade e
altamente individualista: uma acdo judicial é visualizada — com a ajuda do icone da
Justica segurando sua balanga — como um conflito entre dois individuos, o autor da
acdo e o réu, e um terceiro situado entre as duas partes, como um arbitro imparcial,
para observar e decidir quem esta certo e declarar o que deve ser feito. Com relagdo a
essa perpectiva, a reforma estrutural certamente € uma transformacéo e parece ser
totalmente diferente (Fiss, 2004, p. 48).



48

O cenério heterocompositivo prevalente no Poder Judiciario contribui para que a
esmagadora maioria das demandas seja decidida por sentenca, € ndo por consenso entre as
partes. O percentual de 12,1% de sentencas homologatdrias de acordo (CNJ, 2024, p. 252), nem
de longe desafia a criticada “cultura da sentenca”. Essa cultura constitui um dos obstaculos ao
tratamento adequado das demandas estruturais, as quais, como demonstrado anteriormente, ndo
se ajustam ao modelo tradicional de solucéo de conflitos de interesses.

Correa e Goncgalves apontam a ineficiéncia da prestacdo jurisdicional como
consequéncia da cultura juridica da sentenca, na medida em que o Poder Judiciario ndo tem
conseguido garantir acesso a justica com celeridade, efetividade e duracdo razoavel do
processo. Dentre as causas que provocam esse cenario indesejado, as autoras apontam as

seguintes:
a) abertura constitucional com a positivagdo de novos direitos; b) conscientiza¢do dos
cidad&os de que sdo sujeitos destas novas dimensfes de direitos; ¢) descumprimento
por parte dos demais poderes, das suas fun¢des institucionais; d) exercicio, cada vez
mais frequente, de litigantes abusivos (Correa; Gongalves, 2022, p. 300).

No contexto desta pesquisa, a cultura juridica da sentenca pode ser apontada como
obstaculo ao acesso a justica, ainda que outros fatores devam ser considerados. A busca por
uma sentenca para solucéo do conflito € alimentada pelas praticas heterocompositivas do Poder
Judiciario, que ndo tem absorvido, satisfatoriamente, préticas autocompositivas tidas como

mais adequadas na atualidade.

2.1 Cultura da sentenca como obstaculo ao tratamento adequado das demandas

estruturais

O Manual de Gestdo de Memoria do Poder Judiciario apresenta resumo da historia do
Poder Judiciario, com destaque para as longevas raizes portuguesas que deram origem a cultura
juridica brasileira de tratamento de conflitos de interesses (CNJ, 2021, p. 88-94). O

realinhamento dessa cultural® as necessidades de uma sociedade marcada pela complexidade e

14 Dias (2005, p. 50) comenta que nimero indeterminado de subculturas (francesa, brasileira, etc.) forma a cultura
humana, e dentro de cada subcultura sdo encontradas inimeras e indeterminadas culturas (feminina, xavante,
galcha, etc.). Nessa identificacdo de culturas chega-se as organizagdes, consideradas subculturas de uma cultura
mais geral. A esse respeito, exemplifica: “uma organiza¢do empresarial apresenta tragos perfeitamente
discerniveis, que irdo identificd-la como uma cultura especifica; as pessoas que a integram apresentam um
linguajar, habitos e costumes préprios e que sdo diferentes dos do restante da sociedade, assim, ela é uma
subcultura de uma cultura mais geral, que pode ser a brasileira, ou da regido onde esta inserida, como Sao Paulo).
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heterogeneidade néo se perfectibiliza sem o comprometimento do Poder Judiciario com préticas
formais e informais de uma nova cultura.

Correa e Gongalves (2022, p. 293-308) lembram que a aprovacdo consciente ou
inconsciente do modelo de gestdo de conflitos apresenta profunda conexdo com a formacéo
cultural de uma sociedade, e apontam a chamada “cultura da sentenga’como fato historico, haja
vista que o direito brasileiro, desde a independéncia politica do Brasil, se confundia e se
reproduzia conforme o sistema juridico portugués. As Faculdades de Direito, criadas no inicio
do Império, sinalizam a vontade elitista em formar profissionais para a burocracia, sem
preocupacdo humanista que provilegiasse a interdisciplinaridade. Além da caracteristica do
bacharelismo, as autoras referem que o positivismo juridico influenciou o pensamento do jurista
brasileiro, de modo que “a sentenga ¢ o simbolo que estd afixado no imaginério e no senso
comum coletivo da cultura juridica de tratamento dos conflitos no Brasil”.

A luz da teoria das caixas-pretas de Bruno Latour, a “cultura da sentenga”, dada a sua
estabilidade ao longo de geracGes, pode ser entendida como uma caixa-preta. Essa expresséo,
utilizada em cibernética e que inspirou Latour a desenvolver a referida teoria, tem a seguinte
explicagdo: “ A expressdo caixa-preta é usada em cibernética sempre que uma méaquina ou um
conjunto de comandos se revela complexo demais. Em seu lugar, é desenhada uma caixinha
preta, a respeito da qual ndo € preciso saber nada, sendo o que nela entra € o que dela sai”
(Latour, 2000, p. 14).

As diversas tentativas de abrir a caixa-preta “cultura da sentenga” nao tem surtido os
efeitos desejados. Dentre os sustentaculos dessa cultura tem-se as faculdades de direito. Como
destacado pelas autoras Gongalves e Correa, elas orientam a formag&o dos futuros juristas para
uma postura contenciosa, que coloca a sentenca como locus de poder e de coercdo. Nesse
aspecto, as pesquisadoras afirmam que:

(...) o mercado de trabalho desde a advocacia até a magistratura, as diversas carreiras
juridicas centram sua formacdo na imagem do profissional voltado para a
litigiosidade, passando a ser dependentes cada vez mais do modelo estatal de justica,
de seus padrdes institucionalizados de decises, de seus ritos e das suas formas.

Os bacharéis do direito sdo apegados a l6gica do positivismo, da técnica da subsuncéo
do fato a norma, do contencioso e da litigancia, ingressando no mercado de trabalho
para operar na légica do combte; na busca incessante por uma sentenga, totalmente
despreocupados com o resultado Util e fatico do método aplicado e sobretudo com o
ser humano.

Enguanto comportamento mediado por simbolos, a cultura juridica da sentenca no
Brasil € um produto do poder e da coercdo, que motiva as posturas de atribuir somente

a este simbolo e ao seu emitente, o juiz, enquanto oraculo do poder decisério, o condao
de resolver conflitos (Correa; Gongalves, 2021, p. 298-299).
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Lagrasta (2019, p. 141-142) entende, igualmente, que 0 ensino ministrado nas
faculdades de direito, focado em solucdo formal, contenciosa e adjudicada de conflitos de
interessses, contribui para que os profissionais do direito se afastem da solucéo consensuada e
busquem a sentenca para solucionar conflitos de interesses. A autora acrescenta que esse é 0
modelo de profissional de direito esperado pelo mercado de trabalho, além de ser “raro uma
faculdade oferecer, em nivel de graduacgdo, disciplinas obrigatdrias voltadas & solugdo néo
contenciosa dos conflitos™.

Essas reflexdes facilitam compreender que, por razdes predominantente culturais, as
pessoas que buscam o Poder Judiciario ndo o veem como local para a autocomposicao, mas
como instituicdo que solucionara o conflito por meio de uma sentenca na qual ficard
estabelecido quem esta certo e quem esta errado na disputa. A esse respeito, Azevedo (2016, p.
38) acentua que “As pesquisas sobre o Poder Judicidrio tém apontado que o jurisdicionado
percebe os tribunais como locais onde estes terdo impostas sobre si decisdes ou sentengas”.

O processo digital, marco da modernizagdo do Poder Judiciério, substituiu o processo
fisico e oportunizou mudancas significativas na rotina forense, mas ndo alterou a cultura
juridica de tratamento de conflitos de interesses, que continua fortemente alinhada com o
modelo heterocompositivo. Isso porque a tecnologia, embora constitua importante meio para
transformacéo, ndo se mostra apta a realizar mudancas dessa natureza se elas ndo sdo aceitas
pelos integrantes da instituicdo. E se as mudancas ndo sdo aceitas, a tecnologia sera utilizada
para manter o que esta posto. Afinal, conforme Feenberg (2010, p. 62), as tecnologias nédo séo
instrumentos neutros, mas estruturas para estilos de vida.

O Poder Judiciario brasileiro, cujo processo de informatizacdo avangou
exponencialmente nas Gltimas décadas, com a formacdo de volumes de dados (big data) que
representam aspectos da sua cultura juridica, ndo ficou alheio a possibilidade de utilizacdo da
inteligéncia artificial, ou A, em suas atividades. O programa Victor, em uso no STF, é apontado
como uma das IA mais avancadas no Poder Judiciario brasileiro. A Plataforma Sinapses,
instituida pela Resolugdo CNJ n. 332/2020, serve como plataforma nacional de armazenamento,
treinamento supervisionado, controle de versionamento, distribui¢do e auditoria dos modelos
de Inteligéncia Aurtificial no Poder Judiciario. O Conselho Nacional de Justica disponibiliza
painel interativo acerca dos Projetos de 1A no Poder Judiciério, mas ndo se constata nenhum
especifico para facilitar a interacdo entre as partes visando a construcdo de solucGes para suas

divergéncias.
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E de se lamentar, diante do arcabouco legislativo, regulamentar e de politicas plblicas
que estimula solugdes autocompositivas, que inexistam iniciativas para utilizacdo da IA com a
finalidade de facilitar a aplicacdo eficiente de técnicas autocompositivas, a exemplo das
técnicas e ferramentas a serem seguidos pelos mediadores e conciliadores judiciais, algumas
delas passiveis de ser utilizadas em demandas estruturais. Além de escassos, 0S projetos
existentes sdo voltados para célculo de indices, a denotar que para fins de aprimoramento das
técnicas e ferramentas de mediacdo e conciliacdo, o potencial da 1A nédo tem sido explorado
pelo Poder Judiciario. Rosario (2024, p. 44) observa que sistemas de IA voltados a
autocomposicdo podem ser formas de estimulo a ““cultura do consenso”, ainda que inseridas no
préprio judiciario. No mesmo sentido, Lage (2021, p. 134) defende que a IA pode atuar como
um assistente inteligente do juiz ou do terceiro imparcial — aconselhando sobre possiveis
decisdes e linhas de raciocinio.

Essa constatacdo corrobora o argumento de que, consciente ou inconscientemente, o
modelo heterocompositivo prevalece fortemente sobre o autocompositivo. Os novos
comportamentos viabilizados pela tecnologia ndo provocaram mudanca adaptativa da cultura
organizacional do Poder Judiciario. Entre este e a sociedade formou-se consenso, ainda que
inconsciente e sob influxo cultural, para que a sentenca seja mantida no imaginario das pessoas
como a via adequada para a resolucgéo dos conflitos.

Importa reconhecer esforgos do CNJ em prol da cultura da autocomposicéo, o principal
deles representado pela Resolucdo 125/2010, que antecede diplomas legais convergentes com
suas diretrizes (CPC/2015 e a Lei de Mediacdo). Em ato mais recente (Recomendacdo N° 144
de 25/08/2023), o CNJ recomendou aos Tribunais e Conselhos, com exce¢do do STF,"® a
utilizacdo de linguagem simples, clara e acessivel, com o uso, sempre que possivel, de
elementos visuais que facilitem a compreensdo da informacdo. O mesmo Orgdo indicou
expressamente a necessidade de eliminar a excessiva formalidade em todas as comunicac6es
do Poder Judiciario como uma das justificativas para instituicdo do Selo Linguagem Simples,
destinado a reconhecer, dar publicidade, estimular e disseminar em todos os segmentos da
Justica e em todos os graus de jurisdi¢do o uso de linguagem simples (CNJ, art. 1° da Portaria
Presidéncia n. 351, de 4 de dezembro de 2023).

E incerto, todavia, se essas e outras medidas do CNJ sobre o tratamento dos conflitos

15 Essa excecdo evidencia ser dificil mudar crengas e valores integrantes da cultura de instituicdes publicas ou
privadas. Excecdes dessa natureza desencorajam a mudanga e impedem o alinhamento de todos os integrantes da
instituicdo para incorporar novos modelos em suas praticas.
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serdo efetivamente absorvidas pela cultura organizacional do Poder Judiciério, cujas crencas e
valores continuam fortemente marcadas pelo modelo secular que coloca o juiz como
solucionador de conflitos. A mudanca desse modelo passa pela imprescindivel transformacéo
do Sistema de Justica brasileiro, cuja estrutura, que reproduz materialmente as profundas
desigualdades sociais, raciais e econdmicas, deve se democratizar e reconhecer os fundamentos
de uma nova cultura apta a instaurar novos direitos a partir das necessidades dos socialmente
excluidos (Foley, 2021, p. 391).

O discurso do Poder Judiciario sobre a entrega de seus servicos ndo tem se refletido, de
forma abrangente, em suas praticas, com engajamento das pessoas que compdem a sua estrutura
em uma nova dindmica compativel com o enfrentamento dos desafios que permeiam o
tratamento de conflitos na atualidade. N&o basta legislacdo e orienta¢des internas, sem mudanca
genuina da cultura do Poder Judiciario para ajusta-la as novas exigéncias destinadas a garantia
do acesso a justica.

O tratamento adequado das demandas estruturais passa pela necessidade de
alinhamento do sistema de justica e da sociedade com diretrizes da Politica Judiciaria Nacional
de tratamento adequado de conflitos de interesses. Para além do dominio das técnicas da
sentenca, € necessario que juizes e juizas dominem habilidades e técnicas autocompositivas
aplicaveis a cada caso. Importa, ainda, que 0os membros da magistratura e as pessoas que
compdem a sua estrutura de apoio, assim como advogados, defensores publicos, membros do
Ministério Publico percebam que as demandas estruturais sdo incompativeis com a cultura
juridica de tratamento de conflitos de interesses, e adotem comportamento voltado para a
efetividade do direito de acesso a justica, que, como dito, ndo se limita ao acesso ao Poder

Judiciario.

2.2 Fortalecimento de redes de interrelagcdes em demandas estruturais

Pesquisar sobre o0 que acontece no ambito das instituicdes publicas e privadas implica
estudar o social, seja pela sociologia tradicional, que separa sujeito e objeto, seja como um
movimento peculiar de reassociacdo e reagregacdo entre humanos e ndo-humanos, como
propde a Teoria Ator-Rede (TAR). Essa teoria, apresentada por Bruno Latour, Michael Callon
e John Law na década de 80, originou-se da necessidade de uma nova teoria social ajustada aos

estudos de ciéncia e tecnologia, que consideram 0s objetos da ciéncia e da tecnologia
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compativeis socialmente (Latour, 2012, p. 29).

O processo estrutural pode ser compreendido pelas lentes da referida teoria, que contesta
as abordagens tradicionais da Sociologia e propde redefini-la ndo como a “ciéncia do social”,
mas como a busca de associag¢fes (Latour, 2012, p. 23). O que era entendido por sociedade
sofreu uma mudanca radical, em grande parte gracas & multiplicacdo dos produtos da ciéncia e
datecnologia. Nessa perspectiva, o social € definido ndo como um dominio especial, uma esfera
exclusiva ou um movimento particular, mas apenas como um movimento peculiar de
reassociacdo e reagregacédo (Latour, 2012, p. 18 e 25).

Latour considera Gabriel Tarde o precursor da Teoria Ator-Rede. As ideias de Tarde
(1843-1904), magistrado francés, antagonizavam com as de seu contemporaneo Durkheim,

considerado o pai da sociologia. A esse respeito, Latour comenta que:

Tarde sempre se queixou de que Durkheim abandonasse a tarefa de explicar a
sociedade ao confundir causa e efeito, substituindo a compreenséao do vinculo social
por um projeto politico voltado para a engenharia social. Contra seu jovem adversario,
ele sustentou veementemente que o social ndo era um dominio especial da realidade,
e sim um principio de conexdes; que ndo havia motivo para separar o social de outras
associa¢fes como 0s organismos bioldégicos ou mesmo os 4tomos; que nenhuma
ruptura com a filosofia, sobretudo a metafisica, era necessaria para uma disciplina se
tornar ciéncia social; que a sociologia ndo passava de uma espécie de interpsicologia;
que o estudo da inovagdo, especialmente ciéncia e tecnologia, constituia a area de
expansdo da teoria social (Latour, 2012, p. 33).

Como se observa, a polémica sobre o social, embora tenha se acentuado na
contemporaneidade, ndo é recente. Deita suas raizes no pensamento de Gabriel Tarde, para
quem “o que conta ndo sdo os individuos, mas as relagdes infinitesimais de repeti¢do, 0posi¢do
e adaptacdo que se desenvolvem entre ou nos individuos, ou melhor, ndo faz sentido algum
distinguir o social e o individual” (Vargas, 2007, p. 10). Alinhada com essa ideia, sdo
explorados e descritos pela Teoria Ator-Rede “processos locais de orquestracdo do social, ou
seja, como os atores e organizacdes se mobilizam, justapdem e mantém unidos os elementos
que os constituem, cuja principal contribuicao € reagrupar o social” (Jesus; Marafion, 2015, p.
5).

Estudos de outros autores sobre as redes foram desenvolvidos nas ultimas décadas,
fomentados, igualmente, pela necessidade de novos paradigmas para compreensao da realidade,
dadas as transformacdes ocorridas na contemporaneidade. Nesse sentido, Malvezzi e

Nascimento tecem o seguinte comentario:

A complexidade de sentidos e defini¢cGes que incide sobre o termo rede se estende por
varios ambitos das ciéncias exatas, biolégicas, sociais e da vida cotidiana. Em meio
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as profundas transformac@es ocorridas no mundo contemporaneo, as organizacdes em
rede habitam as novas realidades politica, econdmica, ambiental, cultural e social. Em
sua esséncia, as redes visam integrar e conectar pessoas, objetos ou ideias, com vistas
a descentralizar as estruturas e estabelecer relagdes mais horizontais entre os
elementos.

A literatura académica apresenta uma gama de conceituagdes sobre o termo “rede”
que, embora ndo definam fronteiras rigidas entre os autores, permitem um transitar
entre um conceito e outro, ampliando as possibilidades discursivas sobre o tema.
Longe de esgotar essas conceituac@es, cinco categorias de rede podem ser pensadas:
1) Rede como técnica/objeto; 2) Rede como organismo; 3) Rede como emergéncia
contemporanea; 4) Rede como ideia heuristica; e 5) Rede como principio ou modelo
politico (Malvezzi; Nascimento, 2022, p. 2).

Os autores referidos salientam que trazer a conceituagéo das formagdes em redes para o
contexto das interagdes sociais contribui para “estudar o modo como os individuos sao
condicionados pelo tecido social e como influem sobre esse tecido, a partir de suas interacdes
e motivagdes” (Malvezzi; Nascimento, 2022, p. 3). A TAR, que estaria inserida na categoria de
rede como ideia heuristica, ndo caracteriza e nem define previamente a realidade, como o faz a
sociologia tradicional; ao contrario, busca compreender a realidade mediante observacgdes das
acOes cotidianas praticadas pelos atores envolvidos, humanos e ndo-humanos. Malvezzi e
Nascimento, no trecho seguinte, explicam esse movimento ao abordarem a categoria de rede

como ideia heuristica.

Os autores de destaque nesta categoria derivam da antropologia, sociologia e filosofia.
O primeiro deles é Bruno Latour e a Teoria Ator-Rede, ou Actor-Network Theory
(ANT), que faz uma analogia com o caminho tracado pelas formigas (“ant”, em
inglés). O autor rompe com os modelos tradicionais de explicar o social, considerando
a complexidade e heterogeneidade dos diferentes elementos que compdem uma rede.
Elementos heterogéneos, humanos e ndo humanos que ele chamou de atores e que sdo
tudo aquilo que gera uma acéo e se presta como mediador de uma conexdo. S&o eles
que fazem fazer. A principal acdo de um mediador é traduzir, comunicar e fazer um
novo link que ndo existia antes, capaz de promover transformacdes nos outros atores
da rede (Malvezzi; Nascimento, 2022, p. 3).

As demandas estruturais objeto de artigos referidos no Capitulo 1, item 1.3, apontam
gue a atuacdo do Poder Judiciario em demandas estruturais pode fortelecer ou enfraquecer redes
de interrelagdes. Observa-se o claro fortalecimento dessas redes nos casos reportados nos
artigos I, VII, X1 e XV, abordados no item 1.3, capitulo 1, o que ndo ocorreu nos casos objeto
dos artigos V e VI, referidos no mesmo item. Os casos alinhados com o fortalecimento de redes
se afastaram do tratamento tradicional de conflitos para dar abertura & cooperacao e ao processo

dialogico. Condugdes que ndo favorecem o fortalecimento das redes de interrelagdes ocorreram

nos casos em que as demandas, embora estruturais, foram tratadas como lides meramente
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individuais e com objeto simples, sem abertura para a cultura conciliatoria.

Tomando-se o caso objeto do artigo | como exemplo de atos passiveis de fortalecer redes
de interrelacdes, observa-se que o juizo i) estabeleceu dialogo interinstitucional entre os
integrantes dos poderes executivos federal, estadual e municipal, dos poderes legislativos
estadual e municipal, e com representantes de entidades sindicais dos trabalhadores da empresa;
ii) realizou audiéncia publica para viabilizar o acompanhamento do processo pela sociedade;
iii) entabulou atos concertados com a Justica do Trabalho para equalizacdo sustentavel do
passivo trabalhista, de modo a evitar blogueio das contas da empresa executada e do municipio
de Natal, cooperagéo estendida ao Tribunal de Contas do estado do Rio Grande do Norte —
TCE-RN, que se comprometeu a realizar auditoria da divida exequenda, bem como da receita
arrecadada com taxa municipal de limpeza urbana, a ser destinada para fazer frente as despesas
da demandada; iv) realizou tratativas com a Caixa Econdmica Federal para avaliacdo de bens
do patrimdnio municipal suscetiveis de alienacdo para fins de amortizacdo parcial da divida.
Também houve compromisso da Secretaria Municipal de Tributacdo para depositar em conta
judicial toda a arrecadacdo da taxa de limpeza urbana, para amortizacdo da divida. A estratégia
abrangeu uso de elementos visuais na comunicagdo, designacao de “consultor judicial externo”
e gestdo da transicdo de juizes, realizada em razdo da convocacdo do magistgrado responsavel
pela conducdo do feito, para auxiliar a presidéncia do Tribunal Regional Federal da 52 Regido.

Os artigos VI, X1 e XV contemplam relatos de desfechos exitosos que tiveram o diadlogo
como principal estratégia para construcdo de solugdes para os problemas de natureza estutural.
No caso reportado no artigo VII, lide individual proposta por estabelecimentos comerciais que
ocupavam determinada praia da Paraiba foi transformada em demanda estruturante. Para tanto,
0 juizo realizou audiéncia de conciliacdo na qual houve acordo judicial firmado entre os autores
e instituicbes publicas, com ampliacdo do objeto da demanda e de obrigacdes, inclusive para
entes publicos participantes da audiéncia, que ndo figuravam nos polos processuais originais da
acao. A atuacéo judicial na fase de cumprimento do acordo dividiu-se em duas fases, a primeira
com atuacdo mais intensa, voltou-se para a implementacdo das obrigacdes relativas a
desocupacdo da area e remocdo dos materiais; a segunda fase é marcada pela extingdo da
execuc¢do fundada no cumprimento da obrigagdo imposta aos autores.

O autor do artigo XI analisa o Projeto Méos Dadas do Tribunal de Justica de Minas
Gerais, que utiliza a estrutura dos Centros Judiciarios de Solucédo de Conflitos e Cidadania —

Cejuscs, para fins de regularizacdo de terrenos e construcdes para populacdo de baixa renda
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que ocupa parcelamentos urbanos informais implantados em areas privadas. O projeto tem
evitado o ajuizamento de centenas de a¢des individuais de usucapido e conta com a parceria de
diversas instituicOes.

Na demanda objeto do artigo XV, o Ministério Publico combatia a recusa de
atendimento de pacientes oriundos de outros estados da Federacdo no sistema publico de saude
da cidade de Teresina, problema que fora objeto de varios processos individuais. Depois de
varias audiéncias, e sem que houvesse sentenca, a questao foi resolvida no processo coletivo
com participacdo de “diferentes atores no processo, oitiva de especialistas, estabelecimento de
acordo e construgdo de fluxos e cronograma de oferta de servigos publico de saude” (Oliveira,
2022, p. 308).

Referidos atos destoam claramente da ldgica classica que governa a conducdo da lide
bilateral e se aproximam da Politica Judiciaria Nacional de tratamento de conflitos de interesses
e do modelo multiportas de resolucéo de disputas adotado pelo CPC/2015. Para cada disputa
(estrutural ou ndo) ha passos, técnicas e ferramentas mais adequados a serem utilizados para a
sua solucdo, percurso no qual o cidad&o é o ator principal. A sentenca deve ser a Gltima opcéo.

Como exemplo de conducao passivel de enfraquecer as redes, podem ser apontados 0s
casos narrados nos artigos V e V1. No primeiro caso restou ineficaz a condenagdo genérica do
estado do Parana a criar, implantar e estruturar a Defensoria PUblica na Comarca de Apucarana,
no prazo de 6 meses. Oportuna a critica da autora do artigo sobre a fixacdo de prazo certo em
demanda que reclama mudancas institucionais, na qual “poderia haver a abertura para um
cumprimento dialogado, que obedecesse a um plano com metas a longo prazo e fiscalizacdo de
seu cumprimento” (Jauris, 2022, p. 94).

A autora do artigo VI se reporta a demanda estrutural finda, sobre atraso excessivo na
realizacdo das pericias médicas previdenciarias em Santa Catarina, solucionada depois de 10
anos, por falta de identificacdo da demanda como estrutural e distanciamento da cultura
conciliatéria e do processo dialégico. A esse respeito, a autora menciona 0 temor ou
indisposicao rotineiras para a conciliagdo, o que “gera uma atitude conservadora ou refrataria
da outra parte em cumprir qualquer determinacéo judicial e afugenta personagens que poderiam
conduzir a uma solucgéo dialogada da lide” (Bossonario, 2022, p. 110).

Esses dois casos estdo sintonizados com a ldgica classica que governa a conducgéo da
lide bilateral e mostram que a falta de contato entre os atores inviabiliza a formacdo e/ou

fortalecimento de redes que podem atuar para solucionar o problema denunciado em demandas
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estruturais. Enquanto o modelo multiportas fortalece, o0 modelo tradicional de tratamento de
conflitos tem o potencial de inviabilizar ou enfraquecer as redes de interrelagGes necessarias ao

tratamento adequado das demandas estruturais.

2.3 O Ministério Publico como ator na construcao de solugdes para litigios estruturais

A interferéncia do Poder Judiciario em areas como saude, educacao, tributos, urbanismo
e outras tem sido diariamente criticada ou aplaudida, a depender da visdo de mundo daqueles
que se sentem afetados direta ou indiretamente. Contudo, a atuacdo do Judiciario, 6rgao
inerentemente passivo, depende da provocacdo de atores externos, dentre os quais esta incluido
0 Ministério Publico. Este, no modelo estrutural desenhado pelo art. 127 da Constituicdo
Federal de 1988 ocupa posicdo de destaque, sendo definido como instituicdo permanente,
essencial a funcdo jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica e do
regime democratico, e dos interesses sociais e individuais indisponiveis. Portanto, o Poder
Judiciéario e o Ministério Publico despontam como instituicdes importantes no sistema politico
brasileiro.

A Constituicdo Federal de 1988 instrumentalizou o protagonismo de ambos,
assegurando-lhes garantias fundamentais para o exercicio de suas funcdes, como a
irremovibilidade, a irredutibilidade de vencimentos e a vitaliciedade. Sobre o sucesso da
reconstrucdo institucional do Ministério Publico, Arantes (2002, p. 19) lembra que em menos
de vinte anos, a instituicdo conseguiu passar de mero apéndice do Poder Executivo para a
condicdo de 6rgdo independente e, como decorréncia do processo de alteracdo da sua estrutura,
funcdes e privilégios, deixou de exercer o papel de advogado dos interesses do Estado para
arvorar-se em defensor publico da sociedade. Antes da Constituicdo Federal de 1988 sédo
registradas conquistas importantes do Ministério Publico, como a aprovacdo do Estatuto do
Ministério Publico (Lei Complementar n°® 40/81), que instituiu garantias, atribuicdes e vedacdes
aos seus membros e a promulgacédo da Lei da Acao Civil Publica (Lei n. 7.347/85), que ampliou
a area de atuacdo do Parquet, atribuindo-lhe a funcdo de defesa dos interesses difusos e
coletivos.

O Poder Judiciario e o Ministério Publico despontam como instituicbes poderosas no
sistema politico brasileiro. No Brasil, as criticas sobre a judicializacdo da politica costumam se
dirigir mais fortemente ao Poder Judiciario do que ao Ministério publico, embora este figure
como importante ator no sistema politico brasileiro. Taylor (2009, pp. 229-257) aponta o
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Ministério Pablico como grande ator que utiliza a a¢do civil pablica como um de seus principais
instrumentos de sucesso. Quanto ao numero de pesquisas sobre o trabalho dos promotores ser
significativamente reduzido quando comparado aos trabalhos dos juizes, Kerche (2018, p. 567)
pondera que esse menor interesse académico ndo é proporcional a importancia da instituicao
que seleciona boa parte do que sera decidido pelo Poder Judiciario.

Releva pontuar que, diversamente do Poder Judiciario, a propria concepgao
constitucional do Ministério Publico confere a essa instituicdo um relevante poder de agenda.
A fim de dar cumprimento a sua misséo constitucional de defensor da ordem juridica, do regime
democrético e dos interesses sociais e individuais indisponiveis, o Ministério Publico pode
eleger os temas mais relevantes do ponto de vista do interesse social, e pautar sua atuagdo com
vistas a fortalecer a efetividade de uma imensa gama de direitos fundamentais. Esse
entendimento encontra ressonancia em outro artigo de Kerche (2007, p. 260), para quem “o
leque de atribuicGes do Ministério Publico € extenso, permitindo afirmar que ha poucos
assuntos referentes a sociedade brasileira que ndo possam ser transformados pela instituicdo em
uma questdo judicial”. Na mesma pesquisa, Kerche (2007, p. 265) refere a existéncia de outros
tipos de atuacdo do Ministério Publico que independem da atuacdo dos juizes, ainda que 0s
prejudicados possam acionar o Poder Judiciario. A esse respeito destaca o seguinte comentario
de Maria Tereza Sadek, encontrado no artigo intitulado Cidadania e ministério publico.

Problemas relacionados ao direito do consumidor, ao meio ambiente, & comunidade
580, na maior parte das vezes, resolvidos sem o recurso aos procedimentos judiciais
que os levariam ao Poder Judiciario. Alias, promotores e procuradores priorizam a
solugdo a partir de acordos entre as partes em litigio, procedimentos administrativos,
requisicdo de providéncias aos drgdos publicos e privados e demais instrumentos
extrajudiciais. Chega-se a calcular que 90% das questdes sdo resolvidas sem o recurso
ao Judiciario (Sadek, 2009, p.16).

O Ministério Publico, portanto, detém instrumentos legais para atuar judicial e
extrajudicialmente visando promover as medidas necessarias a garantia do efetivo respeito dos
Poderes Publicos e dos servigos de relevancia publica aos direitos assegurados na Constitui¢do
Federal. Nisso se insere, de modo relevante, a atuagéo, especialmente como 0rgao agente, por
meio de agOes coletivas, na protecdo do patriménio publico e social, do meio ambiente, do
consumidor, e defesa de bens e direitos de valor artistico, estético, turistico e paisagistico e de
outros interesses difusos e coletivos. Na esfera extrajudicial ou no ambito judicial, por meio da

acao civil publica, o Ministério Publico estd apto, ao lado de outros co-legitimados, a dar
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relevante contribuicdo na defesa do ideal democratico e na construgdo de uma sociedade livre,
justa e solidaria, em que as pessoas sejam, de fato, reconhecidas como portadoras de direitos.

Com excecdo das demandas referidas nos artigos I, VI, XI, XII e XIII, relacionadas no
capitulo 1, item 1.3, as demais foram propostas pelo Ministério Publico, todas, provavelmente,
instruidas com inquérito civil'® instaurado para apuragio dos fatos que provocam o litigio
estrutural. No curso do inquérito civil, como destaca Pimentel (2022, p. 130), as reunides,
audiéncias publicas, recomendacfes, além de outras ferramentas, se manejadas de forma
adequada, “podem levar a resultados concretos sem que se mostre necessaria a celebragdo de
compromissos de ajustamento de conduta”. Para além de evitar a celebracdo de compromisso
de ajustamento de conduta,'’ a criagdo de ambiente dialdgico e cooperativo, com consequente
construcdo de solucdo para o problema coletivo, torna desnecessaria a judicializacdo do
problema investigado.

Sobre os limites negociais da atuacdo do Ministério Publico quanto aos compromissos
de ajustamento de conduta, Gavronski (2023, p. 59-70) entende que o 81° do art. 1° da
Resolucdo n. 179 do Conselho Nacional do Ministério Publico, embora criticado, fornece
parametros seguros para construcdo de solucdes consensuais em tutela coletiva no Brasil. O
referido autor diverge do posicionamento de Edilson Vitorelli, especialmente na parte em que
este defende que o legitimado coletivo poderia fazer todas as concessdes que considerar
adequadas e necessarias ao caso concreto. Gavronski (2023, p. 69-70) entende que essa
realidade, verificada no common law, ndo se ajusta a realidade brasileira, em que a legitimidade
coletiva é definida na lei por critérios objetivos muito genéricos. O ponto comum entre
Gavronski e Vitorelli consiste na importancia que ambos atribuem a solucGes consensuais para
a tutela de direitos coletivos na fase pré-processual ou extrajudicial, evitando-se a
judicializacéo.

Pimentel (2022, p. 57) lembra que, como alternativa as demandas judiciais, 0 Ministério
Publico, ao longo de décadas, tem se utilizado do compromisso de ajustamento de conduta para
tutela de direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos. Ao defender que os integrantes

dos Orgdos legitimados a firmar tal compromisso sejam gradativamente capacitados, 0 mesmo

16 A legitimidade do Ministério Pblico para instauracdo de inquérito civil decorre do art. 129, 111 da Constituicéo
Federal e do art. 8°, § 1°, da Lei 7.347/85, legitimacdo que permite ao Ministério Publico requisitar, de qualquer
organismo publico ou particular, certiddes, informacdes, exames ou pericias.

170 Cédigo de Defesa do Consumidor incluiu na Lei da Acéo Civil Plblica o §6° ao art. 5°, no qual esta assentado
gue “Os orgaos publicos legitimados poderao tomar dos interessados compromisso de ajustamento de sua conduta
as exigéncias legais, mediante cominagdes, que tera eficacia de titulo executivo extrajudicial.”
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autor destaca que “o fomento e especializagdo para busca de solugdes negociadas vao ao claro
encontro do espirito autocompositivo que permeia a legislagdo processual em vigor, sendo Uteis,
também, para a busca de solu¢des no ambito da lide judicial” (Pimentel, 2022, p. 57). E sobre

limitacGes impostas ao legitimado para realizar transacdes, reflete que:

(...) de um momento inicial, quando do surgimento do instituto em questao, em que a
possibilidade de certa flexibilizacdo e admissibilidade de transacdo sobre matéria
conflituosa eram vistas como inadmissiveis, passa-se a encarar como possivel a
negociacdo acerca de prazos para cumprimento de obrigaces e modos de
cumprimento e, a seguir, a se admitir a viabilidade de que o conteido do ajuste
ultrapasse, ou mesmo implique no abandono, ainda que parcial, de uma viséo inicial
mais rigida adotada pelo drgéo legitimado (Pimentel, 2022, p. 57).

A negociacdo, comenta Pimentel (2022, p. 71), por ndo reclamar a presenca de terceiro
na interacdo dialdgica, é utilizada ha décadas pelo Ministério Publico, para obtencdo de
compromissos de ajustamento de conduta. O mesmo autor, ap6s discorrer sobre as
caracteristicas das ferramentas e técnicas de negociacdo e mediacéo?8, esclarece que elas, por
terem sido criadas e pensadas inicialmente para aplicacdo em disputas individuais, necessitam
de adaptacdes para serem aplicadas de forma mais produtiva e adequada na area da tutela
coletiva (Pimentel, 2022, p. 98-99). Na mesma perspectiva defende que:

(...) surge a ideia de se encarar o inquérito civil ndo apenas como um instrumento de
preparacao do Ministério Publico para a propositura de demandas judiciais ou mesmo
para a celebracdo de compromissos de ajustamento de conduta, mas, sim, como
instrumento resolutivo (ou, como tem sido chamado, inquérito civil resolutivo), base

para a concepc¢do de sistemas especificos de gestdo de conflitos (Pimentel, 2022, p.
130).

Reportando-se a questdes estruturais, Pimentel (2022, p. 135) lembra que, embora
superado o entendimento de impossibilidade de implementacao ou aperfeicoamento de politicas
publicas pelo Poder Judiciario, persistem obstaculos “quanto a maneira de fazé-lo, questdes
orcamentarias e perplexidades ocasionadas por alegacdes de violagdo ao principio da separacao
entre os poderes”. E acrescenta que essas questdes podem ser evitadas ou mitigadas mediante
utilizacdo de métodos autocompositivos, ainda que conduzidos pelo Poder Judiciario.

As obras abordadas neste tdpico, escritas por membros do Ministério Publico, sdo um

vislumbre de que, assim como no Poder Judiciario, o Ministério Pablico possui agentes

18 Algumas técnicas e conceitos referidos por Pimentel (2022, p. 101), também sdo indicados no Manual de
Mediacdo Judicial (CNJ, 2016, p. 201-215) para serem utilizadas pelos conciliadores e mediadores judiciais no
ambito do Poder Judiciéario.
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alinhados com o modelo autocompositivo proposto pelo CPC/2015. Tal como ocorre em
demandas estruturais conduzidas adequadamente na esfera judicial, o Ministério Publico pode
e deve adotar providéncias dialdgicas e cooperativas para colocar atores em rede com foco na
construcdo de solugdes para o problema estrutural. Alias, se problema dessa natureza pode ser
resolvido satisfatoriamente na esfera judicial, por meio do didlogo e cooperagdo, mais ainda o
sera na esfera extrajudicial, pela conducdo de um ator da estatura constitucional do Ministério
Pablico. E desejavel que posicionamentos em prol de ambientes ndo adversariais se
multipliqguem e se tornem regra em ambas as instituicdes, em prol do acesso a justica.

O Poder Judiciario e o Ministério Publico sdo importantes atores na formacéao de redes
autocompositivas para solucdo de lesdo ou ameaca a direitos discutidos em demandas
estruturais, e podem unir esforcos humanos e tecnoldgicos para obtencdo de resultados
satisfatorios. Sem a necessaria atuacdo em rede para solucdo de problemas estruturais, a
exemplo daqueles que afetam o exercicio do direito a cidade, a protecdo a esse direito ndo se
efetivara, em prejuizo do direito dos cidaddos e da imagem das instituicGes legitimadas a

garantir a concretizacao das promessas constitucionais.
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3 ODIREITO A CIDADE E O DIREITO ACHADO NA RUA

Alimentacdo, moradia e vestuario sdo necessidades basicas que teriam originado as
cidades, na medida em que as pessoas nao sao autosuficientes e precisam umas das outras para
0 suprimento de tais necessidades.'® Essas demandas basicas, que teriam unido as pessoas para
criacdo das cidades, tém sido escancaradamente suprimidas no Brasil, onde massas sociais
dominadas, marginalizadas e excluidas padecem de inseguranca alimentar, ndo possuem
moradia e usam roupas que refletem a condicdo de oprimidos, muitos a perambular pelas ruas,
onde vasculham lixeiras para se alimentar, e dormem ao relento, sem perspectiva de vida digna.

Devezas Murias (2021, p. 121-222) destaca haver logica diversa das verdadeiras
necessidades dos cidaddos a orientar a destinacdo de recursos e os planos de desenvolvimento
urbano, embora o conceito de cidade como espaco de utilizacdo cidada tenha substituido o
conceito de cidade-monumento de outrora, que “integrava palacios, igrejas ¢ outros edificios
importantes no ambiente urbano, pensados como um grande monumento”. Essas construgoes,
acrescenta a autora, expressavam “a ideia de um povo subjugado por alguma supremacia, dentro
do contexto espacial”. O olhar de Devezas Murias sobre a problematica urbanistica conduz a
outras reflexdes sobre antigas e novas formas de subjugar o povo, no caso ora estudado, com
olhar critico que, para além dos acertos e desacertos anteriores, capture possiveis mudancas que
envolvam atitude empética de cooperacdo, respeito e consideracdo reciprocas entre
administradores e administrados, compativeis com as necessidades da sociedade atual, e ndo
mera repeticao do gque as outras geracdes fizeram.

Ferreira (2003), em artigo publicado pouco tempo depois da promulgagéo do Estatuto
da Cidade, relembra que “o drama urbano brasileiro ndo data de ontem, mas tem suas origens
nos 500 anos de formacao de uma sociedade bipartida, e por isso ndo ha de ser resolvido sendo

em um periodo de tempo bastante longo”. O autor acrescenta que

Como ja apontou a urbanista Erminia Maricato, as cidades refletem e reproduzem as
dindmicas sociais historicamente desiguais que pautaram a (ndo) formacéo da nacéo
brasileira. Sdo a expressdo da hegemonia capitalista de uma sociedade de elite. E,
nesse contexto, o Estado, historicamente associado aos interesses das nossas classes
dominantes, ndo sé nada fez para reverter essa situacdo como ajudou a consolida-la
(Ferreira, 2003).

A aceleracdo do processo de urbanizacdo, com opg¢des antidemocraticas de politica

19 Nesse sentido o pensamento de Platdo (2006, p.55-56) na obra “A Republica”, que tem a justica como tema
principal.
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urbana, tem dificultado a concretizagdo do direito fundamental & cidade. E not6rio que o acesso
a infraestrutura basica ndo se estende a toda a populacdo brasileira. As pessoas de menor renda
sdo relegadas a periferias precarias, em condic¢des que desatendem o seu direito de habitar com
dignidade, situacdo que, por excluir ou limitar a cidadania, reclama continua reflexdo-acéo
sobre o direito e a sociedade, com foco na concretizacdo do direito a cidade, assim comentado
por Amanajés e Klug:

(...) um direito difuso e coletivo, de natureza indivisivel, de que sao titulares todos os
habitantes da cidade, das geracdes presentes e futuras. Direito de habitar, usar e
participar da producdo de cidades justas, inclusivas, democréticas e sustentaveis. A
interpretacdo do direito a cidade deve ocorrer a luz da garantia e da promocéao dos
direitos humanos, compreendendo os direitos civis, politicos, sociais, econémicos e
culturais reconhecidos internacionalmente a todos (Amanajas; Klug, 2018, p. 29).

Cafrune e Konzen destacam que uma perspectiva critica e progressista tem marcado o
Direito Urbanistico brasileiro, notadamente a partir dos anos 1980. Esses autores lembram que
a partir dessa época, a producdo académica voltou-se principalmente a estudos focados na
utilizacdo de mecanismos democraticos para transformagéo dos espagos urbanos, “‘e a partir das
reinvindicacbes de sujeitos coletivos, especialmente engajados nas lutas por moradia,
saneamento basico, transporte, liberdade de manifestacdo e participacdo popular na gestdo das
cidades” (Cafrune; Konzen, 2019, p. 82).

O comentéario em referéncia reforca a importancia de estudos que envolvem reflexdo-
acao destinados a assegurar o direito a cidade em prol das presentes e futuras geracdes. O Poder
Publico municipal ndo tem cumprido satisfatoriamente suas atribui¢cbes quanto a execugdo da
politica de desenvolvimento urbano, com observancia da nova ordem juridica urbanistica
brasileira, capitaneada pelos arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988 e Lei Federal n.

10.257/2001 (Estatuto da Cidade), que regulamentou as disposi¢des constitucionais referidas.

No final da década de 1990, e no inicio dos anos 2000, houve uma efervescéncia no
campo juridico devido as aprovacdes da Constituicdo Federal, com seu capitulo
pioneiro da politica urbana, e em seguida do Estatuto da Cidade em 2011. A partir
dessas legislagdes se fundava uma nova ordem juridica urbanistica (FERNANDES;
ALFONSIN, 2006), com principiologia especifica, regras direcionadas a regulacéo
das cidades e ao delineamento de varios instrumentos juridico-urbanisticos. Segundo
varios juristas, instituia-se naquele momento um norte, um ideal a ser perseguido para
a construcdo de cidades mais justas socialmente, economicamente e ambientalmente
(Gorsdorf; Milano; Pereira, 2021, p. 93).

Uma das consequéncias da omissdao do Poder Publico municipal em cumprir
satisfatoriamente suas atribui¢des quanto a execucéo da politica de desenvolvimento urbano,

tem sido a propositura de acbes civis publicas pelo Ministério Pablico sobre questdes
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urbanisticas, a exemplo daquelas que serdo analisadas no proximo capitulo, em que se transferiu
para a esfera judicial a discusséo e pacificagéo de conflitos oriundos de problemas decorrentes
da omissdo do poder publico municipal de ordenar o pleno desenvolvimento das funcgdes sociais
da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes. Solucionar problemas que reclamam a
participacdo popular, de forma racional, justa, cooperativa, e com debates em condigdes de
igualdade, constitui gigantesco desafio enfrentado pelo Poder Judiciario, pois este,
tradicionalmente, adota modelo de tratamento de conflitos incompativel com o tratamento
adequado a ser conferido a essas demandas.

O Poder Judiciario, apesar de significativos avangos, continua impregnado do modelo
positivista, que separa o direito da vida da sociedade, tornando-se, por conseguinte, fragilizado
diante da crescente complexidade dos casos apresentados a justica, oriundos dos grandes
problemas contemporaneos. Repita-se que a Politica Judiciaria Nacional de tratamento de
conflitos de interesses, instituida ha mais de dez anos pelo Conselho Nacional de Justi¢a, ndo
atingiu satisfatoriamente seu objetivo de assegurar a todos o direito a solucdo dos conflitos por
meios adequados a sua natureza e peculiaridade (art. 1°).

A partir de um olhar para demandas que objetivam garantir o direito a cidade, percebe-
se a necessidade de implementacdo de um espacgo qualificado no &mbito do Poder Judiciério
visando solugbes conjuntas para problemas coletivos decorrentes de violagdes ao direito
postulado. Teorias criticas e progressistas do pensamento juridico podem contribuir para
ampliacdo da visdo tedrica e pratica dos atores que atuam em demandas dessa natureza. O
Direito Achado na Rua (ODNAR), teoria critica do direito eminentemente brasileira, originaria
da chamada Nova Escola Juridica Brasileira (NAIR), pensada por Roberto Lyra Filho (1926-
1986), jurista antipositivista, busca identificar “na luta de classes e grupos sociais opressores ¢
oprimidos de cada tempo histérico o verdadeiro motor social e produtor das relagdes juridico-
sociais concretas” (Costa; Diehl; Lemos; Veras, 2021, p. 204-205).

Sobre a comentada teoria, 0 professor Menelick de Carvalho Netto argumenta que:

Lyra Filho, ao formular o projeto da Nova Escola Juridica Brasileira — NAIR, supera
0 positivismo formalista e os jusnaturalismos ndo mais plausiveis, acolhendo
reflexivamente a forca libertéaria e inclusiva da heranca critica marxiana, e faz com
que 0 nexo interno entre o sistema de direitos e a democracia surja em toda a sua
clareza expresso nas lutas por reconhecimento dos movimentos sociais, tornando
visivel a exigéncia de permanente abertura do Direito e da politica. E o pluralismo

juridico que postula e requer o pluralismo politico e o social (Carvalho Netto, 2021,
p. 231).
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A problemética da extrema desigualdade social no Brasil permeia as formulagoes
criticas e progressistas do pensamento juridico, como as correntes do “Direito Achado na Rua”,
que percebem o Direito como instancia desigual no tratamento dos conflitos. A esse respeito,
Cafrune e Konzen explicam o movimento de reflexdo-acdo dessas correntes, que:

(...) problematizaram a questdo da legitimidade do direito estatal entdo vigente e
buscaram apresentar, a partir de diferentes enfoques, a problematica da extrema
desigualdade social no Brasil como uma questdo também para o Direito — seja nos
espacos institucionais de sua formulagao e aplicacéo, seja nos espagos de luta politica,

tratando o Direito, assim, como uma instancia, também desigual, de administracéo
dos conflitos e de efetivacdo de direitos (Cafrune; Konzen, 2019, p. 83).

Observar os extensos gramados de Brasilia pode facilitar a compreensdo sobre O
Direito Achado na Rua. A maioria dos gramados € rasgada por sulcos provocados pelas
andancas das pessoas que diariamente circulam a pé, a caminho de casa, do trabalho, da escola,
da faculdade, da feira, da igreja, do ponto de énibus, de pontos turisticos e de tantos outros
destinos. E curioso que, a uma certa distancia de boa parte desses sulcos, existe uma passarela
cimentada pelo poder publico, nem sempre Gtil as pessoas que se movimentam pela rua. Essa
comparacdo remete ao pensamento juridico critico, na perspectiva de que “a Lei Estatal é
apenas uma expressdo formal do direito, que pode conter direito auténtico, mas que ndo exprime
todas as possibilidades de manifestagdo do fenémeno juridico. Significa dizer que fora da ordem
legal positiva, posta e imposta pelo Estado, pode haver condutas humanas perfeitamente
juridicas e que ainda nao receberam expressao legal” (Machado, 2021, p. 200).

Em trinta anos de luta, pontua Carvalho Netto (2021, p. 231), O Direito Achado na Rua
obteve elevado reconhecimento académico-cientifico nacional e internacional e se consolidou
como uma das principais vertentes investigativas do Programa de Pds-Graduacdo em Direito
da UnB. Contribuiu para esse reconhecimento o fato de que essa corrente investigativa, no
periodo ditatorial, inovou corajosa e pioneiramente na forma de se ver e abordar o direito, além
de “impulsionar decisivamente a reflexdo acerca do modo como se ensinava o Direito,
colocando em agdo novas préticas pedagdgicas e exigindo a reformulagdo do ensino juridico
como um todo” (Carvalho Netto, 2021, p. 231).

O direito urbanistico brasileiro das ultimas décadas ampliou 0 seu comprometimento
com a producdo de cidades mais justas, ainda que existam entendimentos tradicionais que
negam a sua autonomia como ramo da ciéncia juridica (Cafrune; Konzen, 2019, p. 82). A sua
convergéncia com o “Direito Achado na Rua” emana do compartilhamento da visdo de que o

indispensavel papel dos juristas ndo os coloca “acima das manifestagbes juridicas de



66

reivindicagéo, contestacéo e também de transgresséo em relagdo ao direito oficial estatal e das
demais formas de juridicidade produzidas pelos sujeitos coletivos” (Cafrune; Konzen, 2019, p.
84).

Os textos distribuidos em cinco se¢6es que estruturam o Volume 9 (Introducéo Critica
ao Direito Urbanistico), que integra a gigantesca producdo tedrica e pratica de “O Direito
Achado na Rua”, corroboram a atualidade e importancia do debate sobre o direito a cidade, com
potencial de despertar reflexdes e acdes tendentes a impedir que judicializacbes sobre o direito
a cidade sejam inocuas ou até agravem o problema cuja solucdo é buscada na esfera judicial.
Essa pretensdo converge com o tema pesquisado, que aponta dificuldades enfrentadas pelo
Poder Judicidrio quando chamado a decidir questbes estruturais, a exemplo daquelas que
envolvem o exercicio do direito a cidade. Paradigmas decolonias, a luta do povo e dos
movimentos sociais permeiam os textos do volume 9, tendo a Rua como metafora da esfera
publica democratica, na perspectiva de que o direito, como ensina Lyra Filho?, no €; ele se
faz.

3.1 Direito a cidade na Constituicao Federal de 1988

A Constituicao Federal de 1988, em seu Titulo VII (Da ordem econémica e financeira),
Capitulo Il (Da politica urbana) reconheceu o direito urbanistico brasileiro como politica de
desenvolvimento urbano, destinada a ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢Ges sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes (art. 182, caput). Também subordinou o
cumprimento da funcdo social da propriedade urbana as exigéncias fundamentais de ordenacéo
da cidade (art. 182, § 2°) e fixou os parametros minimos para a politica urbana.

A desafiante execucdo da referida politica de desenvolvimento urbano, que perpassa
valores e objetivos constitucionais, foi cometida ao Poder Publico municipal. Essa missdo esta
relacionada com outras atribuicdes constitucionais proprias dos entes municipais, além

daquelas conferidas a todos os entes federativos. Dias (2010, p. 78-79) refere algumas dessas

20 Sobre o pensamento central da Nova Escola Juridica Brasileira, Lyra Filho afirma que ela “visa, antes de tudo,
examinar o direito, ndo como ordem estagnada, mas como a positivacdo, em luta, dos principios libertadores, na
totalidade social em movimento. O Direito, entdo, ha de ser visto como processo histérico. O que deste resulta,
juridicamente, é o vetor, extraido da dialética social, com a sua pluralidade de normas antitéticas, vetor imprimindo
0 posicionamento das classes e grupos ascendentes, que afirmam as novas quotas de liberdade, no eterno combate
contra a espoliacdo e a opressdo do homem pelo homem. Nossa meta € a Justica militante, ndo metafisica, nem
idealista, nem abstrata, mas conscientizada, em toda etapa, na préxis vanguardeira, em oposicao as resisténcias
imobilistas e retrégradas” (Filho, 2021, p. 38).
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atribuicdes:

De acordo com o texto constitucional, a0 municipio cabe o gerenciamento da politica
de desenvolvimento urbano municipal, o ordenamento da cidade de forma a viabilizar
as funcbes que a cidade ha que oferecer — recreacao, circulacdo, trabalho, moradia, e
que estas sejam eficazmente cumpridas. Nesse sentido, elencam-se algumas de suas
atribuicbes constitucionais relacionadas ao gerenciamento da politica de
desenvolvimento urbano, proprias e comuns aos outros entes federativos, a saber: a
realizacdo (prestacdo) dos servicos publicos de interesse local (artigo 30, inciso V,
C.F.), nestes compreendidos a prestagcdo de transporte coletivo que tem carater
essencial; promocdo do adequado planejamento territorial (artigo 30, inciso VIII,
C.F.); realizagdo de protecdo do patrimdnio historico-cultural local, consoante as
normas federais e estaduais sobre a tematica; incentivo ao turismo, como fator de
desenvolvimento social e econdmico, simultaneamente a atuacdo dos demais entes
federativos (artigo 180, C.F.); prote¢do ao patriménio cultural brasileiro, por meio de
inventarios, registros, vigilancia, tombamento e desapropriacéo, e de outras formas de
acautelamento e preservacao (Artigo 216, paragrafo primeiro, C.F); prote¢do ao meio
ambiente (Artigo 225, C.F.); manuten¢do, em cooperagao técnica e financeira com a
Unido e o Estado, de programas de educagdo préescolar e de ensino fundamental
(Artigo 30, inciso VI, C.F.), bem como a prestagdo, em regime de cooperagdo com 0s
outros entes federativos (Estado e Unido), de servicos de atendimento & salde da
populagdo (Artigo 30, inciso VII, C.F.), ao participar do Sistema Unico de Saude
(Artigos 198 e 200, C.F.). Da mesma forma, deverd o municipio, em regime de
colaboragéo com a Unido e o Estado, organizar os sistemas de ensino (artigo 211,
C.F.), e também constituir guardas municipais, objetivando a protecdo dos bens,
servicos e instalagfes municipais (Artigo 144, paragrafo 8o, C.F.) (Dias, 2010, p. 78-
79).

A Constituicdo Federal instituiu novo modelo de regulacdo da producdo do espaco
urbano, sintonizado com a efetivacéo direito a cidade, ainda que ndo o mencione diretamente.
Gongcalves (2019, p. 186) comenta que, apesar dessa omissao, “a Constituicao reafirma a funcao
social da propriedade e introduz o conceito da funcdo social da cidade, que seria, portanto, o
conjunto de medidas capazes de promover a melhoria da qualidade de vida, com a organizacéo
adequada do espaco urbano”. Dessa forma, para além do acesso a habitacdo, a Constituicdo
assegura aos habitantes acesso ao “conjunto dos beneficios econémicos e sociais muitas vezes
limitado as regides centrais da cidade” (Gongalves, 2019, p. 187).

O direito a cidade, também reconhecido em ambito internacional (Carta Mundial do
Direito a Cidade, Plataforma Global do Direito a Cidade e da Nova Agenda Urbana aprovada
na Conferéncia das Nag¢des Unidas) “contribui para integrar e materializar todos os direitos
civis, politicos, econdmicos, sociais e culturais, consagrados nos tratados, acordos e
convengoes internacionais sobre os direitos humanos” (Saule Junior, 2019, p. 149). Esse autor

acrescenta que:

A efetiva realizagdo do direito a cidade exige respeito, protecdo e cumprimento de
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todos dos direitos humanos sem exce¢do, juntamente com 0s principios e direitos
especificos que s6 o direito a cidade contempla: as fungdes sociais da cidade; a luta
contra a discriminacao socioespacial; os espagos publicos de qualidade; e as conexdes
sustentaveis e inclusivas entre rural e urbano. Nesse sentido, o direito a cidade traz
uma perspectiva de materializacéo e realizacéo dos direitos humanos em um territoio
como um povoado, vila, bairro, cidade e metrépoles (Saule Junior, 2019, p. 149).

Schvarsberg, Silva e Pedrosa (2019, p. 87) lembram que o direito a cidade ndo se
restringe a moradia bem localizada, transporte, educacdo, servicos, tampouco ao somatorio
desses recursos urbanos. Esclarecem que o conceito de direito a cidade foi introduzido por
Lefebvre como o direito & vida urbana, a centralidade renovada, aos locais de encontro e de
trocas, aos ritmos de vida e empregos do tempo que permitem o uso pleno e inteiro desses
momentos e locais. Acrescentam que para Harvey o direito a cidade é um direito coletivo e ndo
individual, que depende do exercicio de um poder coletivo para remodelar os processos de
urbanizacéo.

Dentre 0s pressupostos a serem considerados para se repensar os estudos do direito e
do espaco urbano diante de crises institucionais e do proprio pacto constitucional, Cafrune e
Konzen (2019, p. 84) apontam o pressuposto de haver didlogo entre a hegemonia do modo de
vida urbano “em relag¢do a outras praticas espaciais (campesinas e tradicionais, por exemplo)”
e a “hipotese da urbanizacdo completa da cidade de Henri Lefebvre”. Nessa ordem de ideias,
0s mesmos autores acrescentam que “a reivindica¢do do direito a cidade representa a defesa
radical do direito de ter acesso aos bens, servicos e oportunidades que o espaco urbano oferecer
e, em sentido amplo, a luta pelo proprio direito a uma vida livre e digna”. Cafrune e Konzen
apontam, ainda, que a urbanizacéo rapida e profunda da sociedade brasileira, com producéo de
cidades marcadas pela desigualdade e irregularidade, e o espa¢o urbano como “lugar dos
conflitos sociais, o espaco ampliado de reproducdo da vida, do valor e da mais-valia”, sdo
pressupostos a serem igualmente considerados para se repensar os estudos do direito e do
espaco urbano (Cafrune; Konzen, 2019, p. 84).

Na obra Espaco e Politica, publicada originalmente em 1972, Lefebvre (2016, p. 34),
denuncia que “Excluir do urbano grupos, classes, individuos implica também exclui-los da
civilizagdo, até mesmo da sociedade. O direito a cidade legitima a recusa de se deixar afastar
da realidade urbana por uma organizacdo discriminatoria, segregadora”. Denuncias dessa
natureza, encampadas pelos movimentos sociais a partir das lutas democratizantes da década
de 1980, contribuiram para a incluséo, na Constituicdo Federal, dos dois artigos sobre politica
urbana (artigos 182 e 183).
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A Constituicdo Federal de 1988, em seu capitulo da politica urbana, e o Estatuto da
Cidade, Lei Federal de 2001 que regulamenta as disposi¢cGes constitucionais,
representam um novo modelo de regulacdo da producéo do espago urbano, focado na
efetivacdo do direito a cidade. Por reconhecerem a legitimidade das reivindicag6es
sociais e seu contetido juridico, a Constituicdo e o Estatuto sdo 0s marcos normativos
de uma “nova ordem juridico-urbanistica”, na expressdo de Edésio Fernandes (2006).
(Cafrune; Konzen, 2019, p. 83).

As lutas urbanas deflagradas pelos movimentos sociais foram decisivas para a
construcdo do novo marco juridico-urbanistico no Brasil. As demandas pela producdo de
cidades menos injustas levadas para a Assembleia Constituinte fizeram parte do processo no
qual se destaca:

(...) aproximacdo entre os movimentos sociais urbanos e os especialistas tanto do
planejamento urbano quanto do Direito. A elaboracdo de propostas para a Constituinte
exigia a comunicacéo entre atores sociais diversos, por meio de reunides, seminarios
e producéo de textos, que culminassem na formulacdo de novos saberes e de certos
consensos politicos que precisavam ser dissiminados por meio da elaboracdo de
materiais educativos (Cafrune; Konzen, 2019, p. 83).

Décadas depois da promulgacdo da Constituicdo Federal e do Estatuto da Cidade,
violacBes ao direito a cidade continuam a ser percebidas nos diversos espacos de cidades
brasileiras. Fazem parte do cotidiano das pessoas ruas intrafegaveis, insuficiéncia ou
inadequacdo de transporte coletivo, pragcas abandonadas ou mal-conservadas, auséncia de
espacos destinados ao lazer, unidades residenciais sem instalacdo elétrica, hidraulica e
esgotamento sanitario, etc. Violagbes dessa natureza, quando ndo encontram solucédo na esfera
administrativa, costumam ser levadas ao conhecimento do Poder Judiciério, individual ou
coletivamente. Contudo, 0 modelo predominante de tratamento de conflitos utilizado na esfera
judicial ndo se ajusta a essas demandas estruturais, cuja solucdo passa pela participacdo popular
referida no inciso 1l do art. 2° do Estatuto da Cidade, a exigir a aplicacdo do direito em esfera
publica, e ndo meramente estatal.

Schvarsberg, Silva e Pedrosa (2019, p. 87) enfatizam que o direito a cidade, por ser um
direito comum antes de individual, “depende da acdo do coletivo para atuar no sentido de
transformar o espaco concebido, de moldar os processos de urbanizagéo, de sentir os espagos”,
luta essa protagonizada pelos moradores das cidades. O direito a cidade, portanto, guarda
estreita relagdo com a Corrente “ O Direito Achado na Rua”, pois “esse ¢ tdo ou mais vinculado
ao protagonismo do coletivo quanto o direito a cidade, tendo em vista que € indissociavel dos

movimentos sociais populares e dos direitos humanos” (Schvarsberg; Silva; Pedrosa, 2019, p.
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87-88).

Os arranjos que uniram movimentos sociais e demais atores interessados no debate que
resultou na inclusdo do capitulo sobre politica urbana na Constituicdo Federal indicam que em
qualquer esfera, inclusive judicial, as discussdes sobre o direito a cidade ndo podem prescindir
de tratamento adequado que garanta a participacdo tanto das pessoas que reivindicam a tutela
juridica quanto dos agentes e entes publicos legimados a colaborar na construcdo de solugdes
para o problema. Sem dar voz a todos os interessados, a interferéncia judicial padecera de

ineficécia, a exemplo de algumas das demandas analisadas no capitulo 1, item 1.3.

3.2 Instrumentos da Lei n. 10.257/2001 (Estatuto da Cidade) para garantir o direito a

cidade

O Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001) regulamentou as disposi¢des constitucionais
(arts. 182 e 183)%L, que representam o novo marco juridico e urbanistico brasileiro. Esse marco,
originario de emenda popular proposta pelo Movimento Nacional da Reforma Urbana perante
a Constituinte de 1988, nao se reduz as leis, pois essas “podem estar associadas, € muitas vezes
estdo, a manutencao do estigma territorial nas cidades, no sentido de cicatrizar alguns espacos
de violéncia, segregacdo e exclusdo, ¢ gravar outros de nobreza e tranquilidade” (Schvarsberg;
Silva; Pedrosa, 2019, p. 87-88).

Saule Junior (2019, p. 144-145), lembra que em razéo da resisténcia de grupos politicos
conservadores quanto a implementacdo da nova politica urbana, estendeu-se por mais de dez
anos (1989-2001) o periodo de elaboracdo do Estatuto da Cidade no Congresso Nacional,
periodo no qual a visdo de direitos urbanos que embasou a luta pela reforma urbana foi
transportada para a visdo do direito a cidade adotada no Estatuto da Cidade, com predominancia
dos elementos da condicdo de vida urbana digna. O direito a cidade esté definido no art. 2, I,
do referido Estatuto como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a
infraestrutura urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as

presentes e futuras geragoes.

2L Silva (2010, p. 67) comenta que essa regulamentacdo ostenta caracteristicas de uma lei geral de direito
urbanistico, por instituir principios de direito urbanistico, disciplinar diversas figuras e institutos do direito
urbanistico, fornecer instrumental para ordenagido dos espagos urbanos, “com observancia da protegcdo ambiental,
e a busca de solucdo para problemas sociais graves, como a moradia, 0 saneamento, que o caos urbanos faz incidir,
de modo contundente, sobre as camadas carentes da populagdo”.
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Cabe relembrar que “o direito a cidade ndo pode ser entendido como uma demanda por
infraestrutura, equipamentos urbanos ou habitagdo social por si s6” (Frota, 2019, p. 163). Tal
COmo 0 acesso a justica, que ndo se limita ao acesso ao Poder Judiciario, defende-se nesta
pesquisa ideias como as do referido autor, ou seja, que a liberdade individual de acesso aos

recursos urbanos ndo esgota o sentido do direito a cidade.

O direito a cidade, portanto, ndo se confunde com uma politica urbana estatal, com
um projeto urbanistico ou com um marco legal especifico, ainda que possa influenciar
ou estar parcialmente refletido nessas estruturas institucionais. Da maneira como foi
concebido e proclamado, estd mais para uma utopia orientadora da luta social do que
como um direito propriamente juridico. Por esse motivo, mesmo um pensador como
David Harvey, cético em relacdo aos direitos humanos e seu papel na sociedade
capitalista, assume a defesa do direito a cidade. Para ele, trata-se de muito mais do
que a liberdade individual de acesso aos recursos urbanos: “é um direito de mudar a
no6s mesmos mudando a cidade” (Frota, 2019, p. 163).

As diretrizes gerais da politica urbana estdo indicadas no inciso Il, artigo 2°, do
comentado Estatuto, em que se destaca a gestdo democratica por meio da participacdo popular.
Mais adiante, em seu capitulo IV, composto de trés artigos, 0 mesmo diploma legal indica os
instrumentos a serem utilizados para viabilizar a participacdo dos cidaddos nas decisdes
municipais destinadas a ordenar o desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da
propriedade urbana. Sdo eles (art. 43): 6rgaos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional,
estadual e municipal; debates, audiéncias e consultas publicas; conferéncias sobre assuntos de
interesse urbano, nos niveis nacional, estadual e municipal; iniciativa popular de projeto de lei
e de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.

No artigo 44, que trata da gestdo orcamentaria participativa, o referido Estatuto dispde
que essa gestdo “incluird a realizacdo de debates, audiéncias e consultas publicas sobre as
propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentérias e do orcamento anual, como
condicdo obrigatoria para sua aprovacdo pela Camara Municipal”. A inclusdo obrigatoria e
significativa participacdo popular e de associacdes também deve ser observada no tocante aos
organismos gestores das regifes metropolitanas e aglomeracGes urbanas, para garantir o
controle direto de suas atividades e pleno exercicio da cidadania (art. 45).

Sobre os referidos instrumentos de participa¢do popular na politica urbana, ha registro
de sua utilizagdo exitosa em cidades brasileiras. A esse respeito, Schvarsberg, Silva e Pedrosa

comentam que:

Em consonéancia com os avanc¢os na esfera nacional, emergem a¢des nas esferas locais
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que relinem atores multiplos na concepcdo de espacos mais diversos e democraticos.
Praticas como o Orgamento Participativo (OP) e os planos de bairro dinamizam a
triade lefebvriana, retroalimentando a producdo juridico-legislativa do Direito
Urbanistico e as possibilidades de gestdo do espaco urbano e déo visibilidade as
demandas constantemente atualizadas dos cidaddos. No caso das Ops, vai-se além da
participagdo social orgamentria prevista no art. 44 do Estatuto da Cidade, cria-se um
instituto democréatico que estimula o bem-estar a partir do reconhecimento da néo
estanqueidade das demandas populares, obervada na evolucao do direcionamento dos
investimentos publicos.

O debate acerca dos planos de bairros tem acontecido em diversos municipios, a
exemplo do previsto no Plano Diretor Estratégico de Sao Paulo (Lei 16.050/2014) e
no Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de Salvador (Lei n° 9096/2016). Trata-
se de instrumental capaz de ampliar a capacidade de participacéo e de fiscalizacdo da
execucdo do orgamento publico pelos cidaddos que, impulsionados pelo sentimento
de pertencimento, tornam-se parte da concep¢do de seu espaco mais imediato, logo,
menos abstrato e mais tangivel (Schvarsberg; Silva; Pedrosa, 2019, p. 89-90).

Os debates previstos nos artigos 43, 44 e 45 do Estatuto da Cidade, que colocam a
sociedade civil no palco das discussdes sobre a gestdo democrética das cidades atendem “a
orientacdo constitucional de Estado Democrético de Direito, que valoriza ndo sé a democracia
representativa, como também a democracia participativa” (Santos, 2010, p. 4). Contudo, a
positivacdo desses instrumentos e praticas dispersas ndo bastam para corrigir ou pelo menos
reduzir desigualdades, exclusdo e segregacéo espacial. E indispensavel a criagio de espacos e
rotinas que viabilizem a efetiva participacdo popular voltada para garantia do direito a cidade.
Apesar das conquistas em relacdo a periodos anteriores, “os necessarios instrumentos de
participacdo popular na tomada publica de decisbes (como as audiéncias publicas) ainda
carecem de melhor estudo que viabilize a sua efetividade” (Devezas Murias, 2021, p. 124).

A participacéo popular ndo se aperfeicoara sem comunicagdo transparente e eficiente
entre adminstradores e administrados. O cidaddo deve ser colocado no palco das deliberacdes
sobre a politica urbana, conscientizando-se da importancia da sua participacdo para
concretizacdo da promessa constitucional de vida digna, individual e coletivamente. A
participacdo popular possibilita 0 conhecimento dos problemas, interesses e necessidades
comuns a comunidade, bem como a construcdo de solugdes por meio da interacdo entre
administradores e administrados, para efetividade das normas legais garantidoras do direito a

cidade.

3.3 Barreiras para aplicacdo dos instrumentos do Estatuto da Cidade na esfera judicial

O Poder Judiciario possui estrutura adequada para resolver o conflito por meio da
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sentenga, ndo pelos mecanismos que facilitam o didlogo entre as partes para construcdo de
solugdes que resolvam o conflito. O fato de ndo ter conseguido incorporar satisfatoriamente a
autocomposicdo como elemento estruturante do tratamento de demandas individuais, sugere
que conferir tratamento adequado as demandas estruturais voltadas para a concretizagdo do
direito a cidade representa desafio ainda maior para a referida instituicao.

As questBes que envolvem o direito a cidade, por serem estruturais, precisam ser
identificadas, analisadas e conduzidas por uma Otica estrutural que envolva tanto as pessoas
afetadas diretamente quanto instituices e agentes publicos que possam colaborar para a
construcdo de solucdes. A gestdo democrética e participativa, um dos pilares da gestdo das
cidades, ndo se implementou satisfatoriamente na esfera administrativa. Como esperar que 0
Poder Judiciario consiga fazé-lo quando chamado a resolver problemas que necessitam de
intervencdo estrutural na instituicdo demandada?

A resisténcia que as novas perspectivas do Direito Urbanistico no Brasil encontra por
parte dos estudiosos tradicionais do Direito (Kafrune e Konzen, 2019, p. 82) ressoa na estrutura
formalista do Poder Judiciario. Gaio (2019, p.178-185), no artigo em que considera que 0 uso
e a institucionalizacdo do direito a cidade podem cumprir um papel de legitimacao para ocultar
a cidade real, afirma que, “com poucas excegdes, 0 Judiciario tem tido posicionamentos
conservadores quando fortes interesses econdmicos séo contestados por reinvindicagdes sociais
—como € o caso do direito a moradia”. Corrobora essa ideia a pesquisa de Acypreste e Costa
(2019, p. 255-264) sobre conflitos relacionados com o direito a moradia levados ao
conhecimento do Poder Judiciario. Nas acdes de reintegracdo de posse analisadas pelos autores,
constatou-se a protecédo da propriedade como elemento central das decisdes proferidas.

Conforme os dados levantados, a protecdo da propriedade é o elemento central das
acoes de reintegracdo de posse analisadas. Estava em jogo o direito do proprietario de
ser protegido contra qualquer tipo de violagdo externa as suas faculdades de uso,
legitimos ou ndo, j& que essa foi uma varidvel pouco levada em consideracéo pelos
magistrados. Protegia-se o objeto da propriedade em si, bem como suas faculdades
relativas a aquisi¢do da propriedade, mas pouca ou nenhuma atencdo ao seu Uso e seus
deveres. Enfim, protegia-se a propriedade absoluta liberal ao lado da violagdo dos
principios constitucionais de direito & moradia e funcédo social da propriedade.
Percebeu-se que os processos ndo dao conta da complexidade dos conflitos em
julgamento, seja porque ndo trabalham temas constitucionais de direito a moradia e
funcdo social da propriedade, seja porque ndo ha tentativas significativas, por parte
dos magistrados, de usar formas alternativas e mais eficientes de resolvé-los.
Constata-se que ha um completo descarte e desprotecdo do interesse social e da funcdo
social do bem em favorecimento ao proprietario individual.

Nas decisdes, o direito de propriedade é protegido em seu sentido abstrato e formal,

ndo sendo permitida, no caso concreto, sua violagdo e, na visdo dos magistrados, a
consequente violagcdo ao Estado Democratico de Direito. Raras sdo, entretanto, as
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fundamentacgdes da posse em diretrizes constitucionais, apesar de se tratar de uma
acdo que versa sobre esse conceito juridico. Ja o direito a moradia é apenas tratado
em seu sentido abstrato e geral que, no caso concreto em analise, ndo apresenta
relevancia.

O direito @ moradia apareceu em um numero maior de decisdes (11), como
decorréncia da dignidade da pessoa humana, o que denota uma maior sensibilidade
aos magistrados por esse tema. Entretanto, esse direito é reconhecido apenas de
maneira “subordinada concessiva”, isto ¢, apresenta validade abstrata e formal até que
se contraste ao direito a propriedade, a forma juridica, ao monopolio estatal da
violéncia ou ao direito positivado parcial, entortado. (Acypreste; Costa, 2019, p. 255-
264).

No mesmo sentido, Lima, Oliveira e Souza (2019, p. 104-105), observam haver decisdes
que validam a conceituacdo do direito a moradia, mas quando as disputas recaem sobre o direito
de propriedade, os avancos sdo timidos. Os autores acrescentam que boa parte do campo
juridico ndo recepcionou o direito a cidade a partir da l6gica que se ancora no arcabougo juridico
produzido nos ultimos anos sobre propriedade, bem puablico e funcédo social, capitaneado pela
Constituicdo Federal de 1988. A mesma situacdo se verifica, como apontam 0s autores, na

esfera da autonomia didatica e da arquitetura e urbanismo.

Especificamente na esfera da autonomia didatica, os curriculos obsoletos dos cursos
de Direito incluem quatro anos e meio de ensino do Cadigo Civil, dificultando uma
mudanca de olhar sobre o urbano, como pontua Fernandes (2002). Os estudantes,
formados na tradigdo civilista e dogmatica, “olham para a cidade a partir da
perspectiva do lote privado, e naturalmente ndo veem ou entendem muito além dos
interesses individuais dos proprietarios” (FERNANDES, 2002, p. 36). Essa formagao,
de carater privatista, produz nogBes abstratas, incapazes de considerar as
desigualdades de acesso, quando reduz o significado da casa e do direito a moradia a
um mesmo equivalente: a propriedade privada. No campo da arquitetura e urbanismo,
da mesma forma, se reproduz o modelo da casa burguesa, voltada para dentro e
apartada da cidade, como “férmula de habitar” tomada como “forma-referéncia que
se constitui em norma para todo o corpo social” (ROLNIK, 1985, p. 4),
deslegitimando os territorios populares pela imposic¢do igualmente abstrata da ideia
da racionalidade e da ordem. O rompimento com essa forma de entender, perceber e
produzir cidade perpassa disputas no plano simbolico (de repertérios e narrativas) do
projeto e nos processos formativos no campo (Lima; Oliveira; Souza, 2019, p. 104-
105).

O quadro acima narrado tem potencial para se refletir nas demandas sobre o direito a
cidade que aportam no Poder Judiciario, desde a elaboracdo da peti¢do inicial até a decisdo
final. Cabe aqui relembrar o comentario de Correa e Gongalves (2021, p. 298-299), transcrito
anteriormente, no sentido de que as faculdades de direito, como orientadoras dos futuros
juristas, influenciam a cultura juridica de tratamento de conflitos.

A posicdo conservadora do Poder Judiciério é agravada pela sobrecarga de processos e
seus membros lidam diariamente com o desafio de cumprir diversas metas impostas pelo

Conselho Nacional de Justica. O fato de ndo haver vara especifica de litigios estruturais,
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também dificulta a especializagdo do magistrado para conducdo adequada de demandas
oriundas de problemas coletivos estruturais. No primeiro grau de jurisdigdo, essas demandas
geralmente tramitam nas Varas da Fazenda Publica, competentes para processar e julgar as
causas em que a Administracdo Publica é parte, sobre diversas e complexas matérias
administrativas.

Tomando-se como exemplo a competéncia do Juizo especializado em Fazenda Publica
do Poder Judiciario do Acre??, tem-se uma ideia da complexidade de determinados assuntos,
como a judicializacdo de problemas urbanisticos acumulados durante décadas, discutidos em
acles civis publicas que foram propostas pelo Ministério Publico do Acre para garantia do
direito a cidade a moradores de bairros considerados irregulares ou clandestinos.

A interferéncia do Poder Judiciario em areas como salde, educacéo, tributos, urbanismo
tem se tornado recorrente, o que amplia a sua importancia no sistema politico brasileiro e
provoca manifestacGes contra e a favor do impacto dessa atuagéo na formulagéo, deliberagéo e
implementacdo de politicas publicas. No sistema brasileiro de jurisdi¢do una o Poder Judiciario
pode muito, mas ndo pode tudo. Suas deliberacGes sobre politicas publicas podem encontrar
limitacGes e padecer de ineficacia, como mostram acdes civis pablicas analisadas no préximo

capitulo.

22 De acordo com a Resolucdo TJAC n° 154, de 2 de fevereiro de 2011, compete ao Juizo especializado em Fazenda
Pulblica processar e julgar: | — as causas em que 0 Estado, 0 Municipio vinculado a respectiva Comarca, entidade
autarquica ou empresa publica estadual ou municipal forem interessadas na condicéo de autoras, rés, assistentes
ou oponentes; 1l — os mandados de seguranca, habeas data e mandado de injuncéo, ressalvada a competéncia do
Tribunal de Justica; Il — as causas relacionadas a acidente de trabalho de que trata o inciso | do art. 109 da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. (Acrescido pela Resolucdo Tribunal Pleno Administrativo n® 177,
de 27.8.2013).
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4 ESTUDO DE CASO: LITIGIOS ESTRUTURAIS SOBRE O DIREITO A CIDADE
EM RIO BRANCO-ACRE

O Acre, estado localizado na regido Norte do Brasil, faz fronteira com os estados do
Amazonas e Rondbnia, e com o0s paises Peru e Bolivia. A sua populagdo, que fora estimada em
880.631 pessoas no ano de 2024, esté distribuida entre 22 municipios, com maior concentracao
na Capital, Rio Branco, cuja estimativa populacional no ano de 2024 correspondeu a 387.852
pessoas. Esses dados constam no ultimo Censo Demogréafico do IBGE (2022), que também
contempla, dentre outras, informacgdes sobre educacdo, economia, salde e meio ambiente, das
quais se vislumbra viola¢des ao direito a cidade no municipio de Rio Branco, que notoriamente
apresenta pessoas em situacao de rua, transporte publico deficitario, bairros sem infraestrutura
béasica, dentre outros graves problemas.

Referidas violagfes ao direito a cidade deitam suas raizes na formacgdo do Acre, que
passou oficialmente a fazer parte do Brasil no comeco do século XX, com o Tratado de
Petropolis. Esse documento diplomatico, considerado a certiddo de nascimento do Acre,
resolveu a disputa entre o Brasil e a Bolivia por essas terras, que foram guindadas a primeiro
territorio federal, administrado diretamente pelo governo federal. A sua elevacdo a Estado
ocorreu em 15 de junho de 1962, portanto, ha pouco mais de 60 anos.

A exploracdo humana e extensos latifindios marcam a formacdo territorial do Acre,
notadamente a partir de 1877, com a intensificacdo dos primeiros fluxos migratdrios
impulsioandos pela grande seca do Nordeste. Os nordestinos, especialmente do Ceara, fugindo
desse infortunio, foram assentados em extensas areas dos seringais € formaram mao de obra
barata da fase do extrativismo. A desativacdo dos seringais em decorréncia da crise do
extrativismo, e posterior politica do governo militar para ocupacdo da amazonia, provocaram o
deslocamento em massa dos seringueiros e suas familias para a zona urbana, especialmente a
cidade de Rio Branco. Os seringais foram substituidos pelas fazendas, igualmente
caracterizadas pela intensa concentracéo de terras. A desativacdo dos seringais provocou novos
arranjos que mantiveram a estrutura do latifandio na regido. Na estrutura em que antes figurava
o seringal, o seringalista, o seringueiro, o sistema de aviamento, passou a figurar o pasto, 0s

animais, o fazendeiro, os empregados da fazenda. Houve, sob a lupa da Teoria Ator-Rede??,

23 Qliveira (2016, p. 193) comenta que “com a TAR, lidamos de forma diferente com o mundo, criamos o habito
de observar como diversas realidades sdo performadas por diferentes redes. Nela, vamos sendo afetados por coisas
diversas. Assim, as nossas percepgdes e sensibilidades se focam mais na dindmica das coisas, nas transformacoes,
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associacdo entre humanos e ndo-humanos para manter a concentragdo de terras, com foco
redirecionado para a criacdo de animais, 0 que aponta para a coeréncia da ideia de que o social
ndo pode ser dissociado da relacéo entre os individuos e as coisas.

Menezes Filho, no trabalho em que analisa a contribui¢cdo que os institutos da posse e
da propriedade privada tiveram na extrema concentragdo fundiaria e na manutengdo de

desigualdades sociais no contexto da ocupagao do territério do Acre, comenta que:

(...) ao longo da historia do Acre, a formagdo territorial teve por caracteristica basica
a intensa concentracdo fundiaria, concentragdo que ndo esmaeceu com o fim do
seringal; que ndo arrefeceu com a construcdo das grandes estradas e dos projetos
deturpados dos militares; que ndo deu trégua com a chegada das fazendas e dos novos
arranjos agrarios; que ndo enfraqueceu com os programas de colonizacédo e reforma
agréria; que ndo sucumbiu a fungdo social ou ao regime de constitucionalidade da
propriedade privada; que resistiu até mesmo ao projeto de “florestania” implementado
no Acre ap0s os anos 2000 (Menezes Filho, 2024, p. 142).

Mesmo depois de se tornar territorio brasileiro, o Acre padecia, na pratica, da falta de
presenca do Estado. A esse respeito, Menezes Filho (2024, 2024, p.81) destaca que “N&o havia
organizacdao administrativa minima, forcas de seguranca ou Poder Judiciario. Isso significa
dizer que os conflitos ndo se resolviam por “meios democraticos”?*. Sobre esse cenario, que
favoreceu a concentracdo fundiaria e desigualdades sociais no Estado, o referido autor explica
que:

(...) tanto o paradigma da Lei de Terras de 1850, como também o paradigma do
Caddigo Civil, foram implantados sem a presenca do Estado, ainda em fase
embrionaria. Orgaos administrativos, judiciarios e forcas de seguranca pudblica eram
tdo insipientes que ndo podiam fazer frente ao poder de fato dos seringalistas.
Qualquer tentativa oficial do Estado em fazer-se impor era violentamente repelida.
No Acre, o seringal e o latifindio floresceram alicergados em trés peculiaridades, a
saber: (1) inexisténcia de atos normativos disciplinando a ocupa¢do humana e a
regularizacdo fundiaria; (2) inexisténcia do Estado; (3) existéncia de um paradigma
favoravel. O bom funcionamento do paradigma do Cédigo Civil exigiria a presenca
de forcas do Estado a fim de garantir a posse e a propriedade privada. Mas estas forcas
ndo existiam no territério do Acre, motivo pela qual o paradigma foi adaptado as
peculiaridades da regido. Se no Brasil o paradigma deu segmento a acumulagdo
desenfreada da terra, no Acre teve ainda o papel de servir como instrumento de
transigdo do seringal convencional para o latifindio, ap6s a segunda crise da borracha
(Menezes Filho, 2024, p. 82).

na performance e nio no que ¢ regular, no que esta estabilizado”.

24 0 mesmo autor lembra que o Decreto n. 5.188, de 7 de abril de 1904, e posteriormente o Decreto n. 9.831, de
23 de outubro de 1912, sdo os primeiros atos normativos que dispuseram sobre a organizacdo administrativa e
judicial do Estado do Acre, e que o Decreto n® 12.405, de 28 de fevereiro de 1917, tratou exclusivamente da
reorganizacdo judiciaria, determinando a criacdo de juizes de paz, de 11 juizes municipais, de 5 juizes de direito,
de 5 tribunais do juri e de um Tribunal de Apelagdo. A justica do Acre sé viria a ser novamente reorganizada em
1940.
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Embora inegével a evolugdo ocorrida na organizacao administrativa e judicial do estado
do Acre ao longo dos anos, e em especial a partir da Constituicdo de 1988, os conflitos que
atualmente emanam da sociedade atual desafiam a estrutura do Poder Judiciario, que continua
atrelada fortemente ao modelo heterocompositivo de tratamento de conflitos de interesses, que
coloca o juiz como o principal responsavel pela solugdo adequada, e ndo os interessados. Nesse
contexto que reclama a mudanca do modelo do tratamento de conflitos de interesses, importa
incursionar na origem de desigualdades estruturais que dificultam o exercicio do direito a
cidade, notadamente quando esse direito € posto em discussdo na esfera judicial, por meio de
demandas estruturais que reclamam visdo global e local dos membros da magistratura e demais
atores legitimados a atuar na situacdo concreta levada a deliberacdo do Poder Judiciario.

A capital do Acre, Rio Branco, pequena cidade do Norte brasileiro, pode se revelar uma
grande e proveitosa experiéncia para uniao de atores em prol da efetivacdo do direito a cidade,
que deve ser assegurado individual e coletivamente. Na perpectiva de que o social ndo pode ser
dissociado da relagdo entre os individuos e as coisas, importa observar e refletir sobre as redes
de interacOes e trajetdrias que conectam as pessoas com a cidade, de modo a vislumbrar suas
vantagens e desvantagens e, por conseguinte, no caso estudado, solugdes para os problemas que
dificultam o acesso a justica e a ampliacdo da politica nacional de tratamento adequado de

conflitos, dando voz a todos os usuarios que buscam a tutela judicial.

4.1 O direito a cidade em Rio Branco-Acre

Rio Branco, cidade cujo nome homenageia José Maria da Silva Paranhos Junior, o Baréo
do Rio Branco, evoluiu de um povoado instalado as margens do Rio Acre para a maior cidade
acreana, que concentra, por conseguinte, a maior quantidade de conflitos individuais e coletivos
do Acre. O Censo Demografico do IBGE (2022) oferece pistas sobre o (des)respeito ao direito
a cidade em Rio Branco. No respectivo site sdo encontradas, dentre outras, informacdes sobre

educacdo, economia, salde e meio ambiente da cidade de Rio Branco, abaixo reproduzidas.

Tabela 1 - Dados do IBGE sobre educacdo, economia, saude e meio ambiente em Rio Branco-

Acre

EDUCACAO




Em 2010, a taxa de escolarizacdo de 6 a 14 anos de idade era de 95,1%. Na comparacéo
com outros municipios do estado, ficava na posicdo 2 de 22. J& na comparacdo com
municipios de todo o pais, ficava na posicdo 4980 de 5570. Em relacdo ao IDEB, no ano
de 2023, o IDEB para os anos iniciais do ensino fundamental na rede publica era 6,2 e para
os anos finais, de 4,9. Na comparagdo com outros municipios do estado, ficava nas posi¢des
1 e 4 de 22. J& na comparagdo com municipios de todo o pais, ficava nas posi¢fes 1858 e
2278 de 5570.
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ECONOMIA

Em 2021, o PIB per capita era de R$ 26.119,02. Na comparagdo com outros municipios do
estado, ficava nas posicdes 6 de 22 entre 0s municipios do estado e na 2484 de 5570 entre
todos 0s municipios. J& o percentual de receitas externas em 2023 era de 65,7%, 0 que 0
colocava na posicdo 19 de 22 entre os municipios do estado e na 4827 de 5570. Em 2023,
o total de receitas realizadas foi de R$ 1.906.891.077,11 (x1000) e o total de despesas
empenhadas foi de R$ 1.877.698.250 (x1000). Isso deixa 0 municipio nas posi¢des 1 e 1

de 22 entre os municipios do estado e na 75 e 76 de 5570 entre todos 0s municipios.

SAUDE

A taxa de mortalidade infantil média na cidade é de 14,94 para 1.000 nascidos vivos. As
internacGes devido a diarreias sdo de 5,5 para cada 1.000 habitantes. Comparado com todos
0s municipios do estado, fica nas posicdes 12 de 22 e 14 de 22, respectivamente. Quando
comparado a cidades do Brasil todo, essas posi¢des sdo de 1892 de 5570 e 2232 de 5570,

respectivamente.

MEIO AMBIENTE

Apresenta 56,7% de domicilios com esgotamento sanitario adequado, 13,8% de domicilios
urbanos em vias publicas com arborizacéo e 20,4% de domicilios urbanos em vias publicas
com urbanizacdo adequada (presenca de bueiro, calcada, pavimentacdo e meio-fio).
Quando comparado com os outros municipios do estado, fica na posi¢éo 1 de 22, 12 de 22
e 1 de 22, respectivamente. Ja quando comparado a outras cidades do Brasil, sua posicéao é
1956 de 5570, 5302 de 5570 e 1826 de 5570, respectivamente.

Fonte: IBGE, 2022.

Os dados acima revelam a existéncia de graves problemas urbanisticos, com a existéncia
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de quase metade dos domicilios sem esgotamento sanitario adequado e menos de 1/3 de
domicilios urbanos em vias publicas com urbanizacdo adequada (presenga de bueiro, calgada,
pavimentacdo e meio-fio). Violacbes ao direito a cidade podem ser presenciadas
cotidianamente em Rio Branco, que possui ruas intrafegaveis, insuficiéncia ou inadequacdo de
transporte coletivo, de espacos destinados ao lazer, pragas abandonadas ou mal-conservadas,
unidades residenciais sem esgotamento sanitario, etc.

Loteamentos considerados ilegais corroboram esse cenario. Nas Varas da Fazenda
Publica da Comarca de Rio Branco ainda se encontram em tramitacao (fase de cumprimento de
sentenca), ACPs que foram propostas pelo Ministério Publico do Acre em face do loteador, do
municipio de Rio Branco e de outros 6rgdos publicos, visando a regularizacdo de loteamentos
implantados sob a marca da ilegalidade e clandestinidade, ou seja, pretendeu-se obter na esfera
judicial medidas destinadas a implantacéo de infraestrutura basica reclamada por moradores de
bairros precarios. Algumas dessas acGes serdo analisadas a seguir, com o objetivo de
compreender a atuacdo do Ministério Pablico do estado do Acre e do Poder Judiciario do
mesmo estado em relacdo as demandas estruturais sobre o direito a cidade e apontar possiveis

caminhos para o tratamento adequado de demandas dessa natureza.

4.2 AcOes civis publicas sobre o direito a cidade (Comarca de Rio Branco-Acre) a luz do

processo estrutu ral

O Ministério Publico do Acre, provocado por moradores de loteamentos implantados
em Rio Branco sob a marca da irregularidade ou clandestinidade, instaurou procedimentos de
investigacao preliminar e passou a requerer, por meio de a¢des civis publicas, medidas judiciais
para regularizacdo desses loteamentos. Para os fins desta pesquisa foram selecionadas sete
acOes cujas informagdes basicas estdo contidas no quadro abaixo inserido, todas da 1% Vara da

Fazenda Publica da Comarca de Rio Branco-Acre.

Tabela 2 — Relacdo de 7 demandas estruturais sobre loteamentos irregulares e clandestinos em

tramitacdo na 12 Vara da Fazenda Publica da Comarca de Rio Branco

Acdes civis publicas de autoria do Ministério Publico

Loteamento N° processo Problemas Data da
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sentenca

Antonio Macedo

0023593-76.2008.8.01.0001

Auséncia de

infraestrutura basica

09.05.2016

Luiz Angelo

0011566-61.2008.8.01.0001

Auséncia de aprovacao
e de infraestrutura

basica

22.05.2016

Santa Maria

0023657-86.2008.8.01.0001

Auséncia de aprovacao
e de infraestrutura

basica

18.01.2011

Joafra

0019903-39.2008.8.01.0001

Aprovado mas irregular

por nao terem sido
atendidas as condicdes
estipuladas pelo
municipio de  Rio

Branco

16.05.2016

Santa Luzia

0018907-07.2009.8.01.0001

Auséncia de aprovacao
e de infraestrutura

basica

18.01.2011

Jaguar

0007415-81.2010.8.01.0001

Aprovado mas irregular

por ndo terem sido
atendidas as condicdes
estipuladas pelo
municipio de Rio

Branco

22.05.2016

Bom Futuro

0021468-67.2010.8.01.0001

Auséncia de aprovacéo
e de infraestrutura

bésica

24.11.2014

Fonte: Elaborado pela prépria autora.
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Todas as petigcdes iniciais se referem a loteamentos irregulares ou clandestinos e
apresentam fundamentacéo, pedidos e evolucdo semelhantes, variando apenas no tocante as
providéncias necessarias a regularizacdo de cada loteamento. As peti¢des iniciais, inclusive,
foram assinadas pela mesma promotora de justica. Razéo disto, e considerando que os referidos
processos tém mais de 1.000 péaginas, serd adotado como principal referéncia o processo n.
0023593-76.2008.8.01.0001, com 1.908 paginas em consulta realizada no més de janeiro de
2025. A anélise incidird sobre as fases extrajudicial, postulacdo, instrucdo, julgamento e

cumprimento de sentenca.

4.2.1 Fase extrajudicial

A investigacao preliminar instaurada pelo Ministério Publico, anexada aos autos da ACP
n. 0023593-76.2008.8.01.0001, é originaria do documento subscrito em 27.03.2001 por 135
moradores do Loteamento Antonio Macedo (TJAC, 20164, p. 101), com reivindicacdo de obras
prometidas por ocasido da venda dos terrenos (instalagdo de rede de tubulacdo para agua e
esgoto e picarramento das ruas). Em atendimento a requisicdes do MPAC dirigidas aos
responsaveis pelo loteamento e autoridades responsaveis pelos respectivos licenciamentos,
advieram informagdes que confirmam a implantagédo do loteamento em desacordo com normas
legais. Nos autos da mesma investigacao preliminar constam relatorios dos atos praticados no
ambito da Promotoria Especializada de Habitacdo e Urbanismo (TJAC, 2016a, p. 423-426).

Referida investigacdo, com varias requisi¢cdes, serviu para mera coleta burocréatica de
provas apresentadas posteriormente na esfera judicial, e ndo para debates produtivos entre
moradores dos loteamentos e atores do sistema politico local, voltados para a compreensao das
questdes e interesses em conflito, com foco na construcdo de solugdes consensuais visando a
garantia do direito a cidade. Alias, no curso do inquérito houve proposta para solucionar a falta
de agua tratada no loteamento, recusada pela autarquia vinculada ao municipio sob alegacéo de
pessoal insuficiente e vedacao de gratuidade de seus servigos (TJAC, 2016a, p. 187 e 190). Essa
peca poderia ser um dos pontos de partida para formagéo de redes dialogicas e cooperativas,
com consequente construgéo de solugéo para o problema coletivo, evitando-se a judicializagéo
do problema investigado. Ainda que ndo houvesse essa proposta, ferramentas como reunido ou

audiéncia publica com todos os interessados poderiam ser manejadas com foco no atendimento
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da regularizacdo postulada pelos compradores dos lotes, os quais subscreveram a solicitagdo
que ensejou a instauracao do inquérito civil (TJAC, 2016a, p. 205).

A conducao realizada no ambito do Ministério Publico, a exemplo do que costuma
ocorrer na esfera judicial, ndo propiciou ambiente adequado para solucdes negociadas. A
investigacdo resultou na Recomendacdo Conjunta n. 01/2006, das Promotorias de Justica de
Habitacdo e Urbanismo, Consumidor, Meio Ambiente e Registros Publicos (TJAC, 20164, p.
350-358), bem como no Relatério conclusivo (TJAC, 2016a, p. 552-553), que serviram para
embasar o0 ajuizamento de acdo civil publica, com foco na solucdo do conflito por meio da
sentenca, 0 que de fato ocorreu.

A natureza estrutural do litigio estd evidenciada nos considerandos que embasam a

referida Recomendacao, especialmente naqueles transcritos abaixo.

CONSIDERANDO que a maior parte dos Loteamentos existentes nesta Cidade de
Rio Branco tem seus lotes vendidos aos consumidores (muitas vezes desinformados)
antes da aprovacéo pelo Municipio e de seu registro na Serventia de Registro de
Imaveis; e, que tal conduta, além de constituir crime, de acordo com o art. 50 da Lei
Federal n° 6.766/79, desencadeia problemas seriissimos, referentes ao controle da
ocupacéo do solo, tanto para quem compra, como para toda a comunidade.
CONSIDERANDO, assim, que o crescimento aleatério e desordenado da Cidade de
Rio Branco, sem a necesséria intervencdo do poder publico municipal, no sentido de
coibir as invasdes, os loteamento clandestinos e irregulares, bem como as edificages
irregulares (por surgirem sem nenhum planejamento e sem observancia a legislacéo
pertinente — Lei de Uso e Parcelamento do Solo, Cédigo de Posturas, Codigo de Obras
e Plano Diretor), interfere na qualidade de vida da populacdo, com prejuizo para 0 seu
bem-estar, agride o meio ambiente artificial e 0 meio ambiente natural, desobedece as
padrdes estéticos (arquitetdnicos e de engenharia), as medidas preventivas de natureza
sanitaria, culminando por colocar em risco a seguranca e saude fisica das pessoas
(TJAC, 20164, p. 350-358).

O Ministério Puablico apurou que a maioria dos lotes vendidos aos consumidores
integram loteamentos que ndo foram previamente aprovados pelo municipio e nem registrados
na Serventia de Registro de Imoveis. Esse fato, agravado pela falta de intervencdo do poder
publico municipal, culmina por colocar em risco a seguranca e salde fisica das pessoas.
Portanto, no aspecto urbanistico, as pessoas que moram em Rio Branco convivem com um
estado de desconformidade, ou seja, “situacdo de desorganizacdo estrutural, de rompimento
com a normalidade ou com o estado ideal de coisas, que exige intervencdo (re)estruturante”
(Didier Jr; Zaneti Jr.; Oliveira, 2020, p. 104). E por reclamar intervengédo estruturante, o
problema ndo sera resolvido ou pelo menos minimizado com simples recomendacdo do
Ministério Publico ou por meio de sentenca, que terdo pouca ou nenhuma eficacia quando
desprovidas de um plano de reorganizacdo da instituicdo responsavel pela execugéo da politica

urbana, com envolvimento de atores aptos a contribuir na construcdo de solucdo para o
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problema.

Relembre-se que, como destaca Kerche (2007, p. 260), h& poucos assuntos referentes a
sociedade brasileira que ndo possam ser transformados pela instituicdo em uma questéo judicial.
Pondere-se, contudo, que esse relevante poder de agenda do Ministério Pablico ndo pode ser
utilizado para transferir para o Poder Judiciério a solucéo de problemas estruturais, sem antes
utilizar, quando cabiveis, mecanismos de negociacao na esfera extraprocessual.

O inquerito civil, como bem defende Pimentel (2022, p. 130), deve servir como
instrumento resolutivo, e ndo como mero instrumento para propositura de demandas judiciais
ou celebracdo de compromissos de ajuste de conduta. Ainda que a solucéo nédo seja alcancada
na esfera extraprocessual e se torne necesséria a judicializacdo, as tentativas de solucdo
negociada servirdo para ampliar a visdo do panorama conflituoso e, por conseguinte, para a
conducdo celere e eficaz da demanda estrutural. Contudo, mais de 5 anos se passaram entre a
instauracdo do inquérito civil em 2001 e a propositura da acdo em 2008, e mais de 5 até a
sentenca de mérito, sem a criacdo de ambiente propicio a solu¢des negociadas, seja no

Ministério Pablico, seja no Poder Judiciério.

4.2.2 Postulacéo

A peticdo inicial da acdo civil publica proposta pelo Ministério Publico do estado do
Acre, registrada e autuada sob n. 0023593-76.2008.8.01.0001, foi recebida no Poder Judiciario
em 04.12.2008, com 98 paginas e volumoso inquérito civil (TJAC, 2016a, p. 99-553). O autor
indicou como principais demandados a pessoa juridica proprietaria do imovel loteado e a
imobilidria administradora do parcelamento, que fizeram constar nos contratos de promessa de
compra e venda dos lotes, indevidamente, a responsabilidade dos compradores pelas obras de
infraestrutura do loteamento, em desacordo com a Lei n. 6766/1979. O municipio de Rio Branco
foi indicado como responsavel subsidiario, por néo ter fiscalizado as obras de infraestrutura do
loteamento, que passou de loteamento clandestino a loteamento irregular, com persisténcia da
falta de execucdo de obras de infraestrutura basica e de problemas passiveis de provocar danos
ao meio ambiente e a saude publica. Ao final, o autor postulou a imposicéo de obrigacdes aos
responsaveis pelo loteamento, e subsidiariamente ao municipio de Rio Branco, para sanar as
irregularidades comprovadas no inquérito civil.

Por meio da referida petigdo inicial transferiu-se para o Poder Judicirio, instituigdo com

elevada quantidade de processos, a solucdo de grave problema urbanistico cuja solugdo nao
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pode ser alcancada pelo modelo tradicional de tratamento de conflitos de interesses. Na época,
embora o Estatuto da Cidade ja estivesse em vigor, ndo houve pedido do autor no sentido de
que o Poder Judiciario realizasse audiéncias compativeis com as diretrizes do referido Estatuto,
para discussdo e possivel construcdo de solucdo dos problemas narrados na peti¢éo inicial da
acdo civil publica, ainda que essa omissdo ndo impedisse a instituicdo judiciaria de adotar essa
providéncia.

Todos os pedidos, formulados em 7 péaginas, apontam para 0 proposito do autor no
sentido de que a solucdo para o problema fosse dada pelo juiz, e ndo por meio da construgéo de
solugdes pelos interessados. Alguns dos pedidos reproduzem parte da Recomendacéo expedida
nos autos do inquérito civil. A forca da cultura juridica de tratamento de conflitos de interesse,
simbolizada pela sentenca, se refletiu na comentada postulacdo do Ministério Publico, cujos
membros e demais juristas ndo estdo imunes a reproduzir, como bem enfatizado pelas autoras
Correa e Gongalves (2021, p. 298-299) e Lagrasta (2019, p. 141-142), a postura contenciosa
para a qual foram orientados nas faculdades de direito e no mercado de trabalho.

4.2.3 Instrucéo e julgamento

A peticdo inicial da acdo civil publica analisada foi distribuida para a 1* VVara da Fazenda
Publica da Comarca de Rio Branco, onde a demanda foi conduzida pelas diretrizes do processo
heterocompositivo. Ap6s a concessao de prazo para manifestacdo do representante judicial da
pessoa juridica de direito publico, o pedido liminar foi parcialmente deferido® (TJAC, 2016a,
p. 1126-1133). Na audiéncia realizada para fins de conciliacdo entre as partes, o presidente da
associacdo de moradores do loteamento informou que “o loteamento continua em situacéo
precaria, sem redes de &gua e esgoto, matagal nas ruas e pouca iluminacdo; entende que o
problema é de facil solucédo, pois o loteamento é pequeno, possuindo apenas 7 ruas” (TJAC,
20164, p. 1235). Deliberou-se na mesma audiéncia pela concessao de prazo ao Municipio de
Rio Branco para apresentar relatdrio técnico e fotografico sobre as condicGes do loteamento, e
posteriormente sobrevieram informacdes que confirmam a persisténcia de irregularidades.

Parte dos pedidos formulados pelo MPAC foram acolhidos na sentenca® (TJAC, 20164,

25 Na decisao liminar foi imposta aos loteadores as seguintes obrigacées: néo realizar vendas, promessas de vendas,
reservas ou quaisquer negécios tendentes a venda de lotes, e nem promover a respectiva publicidade; ndo realizar
quaisquer obras e construcdes no local em desacordo com a legislagdo pertinente até regularizacdo do loteamento.
% A parte dispositiva da referida sentenca tem o seguinte teor: “Ante o exposto, julgo extinto o processo n.
0023772-10.2008.8.01.0001 (execugdo do TAC), sem resolucao do mérito, a teor do art. 485, VI, do novo CPC, a
fim de que o loteamento impugnado ndo fique excluido da politica de desenvolvimento urbano, a ser executada
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p. 1538-1564), da qual se infere inquietagdes do julgador que refletem os desafios do Poder
Judiciario ao se deparar com demanda de natureza estrutural, inquietacGes que sucumbiram,
contudo, a forca do modelo heterocompositivo voltado para solugdo do conflito por meio da
sentenca, que nao se coaduna com o processo estrutural, adequado para conducéo de demandas
estruturais.

Embora o julgador ndo mencione expressamente, a sua fundamentacdo, em diversos
trechos, revela tratar-se de demanda estrutural. No topico em que faz uma breve incursao no
processo de evolucdo urbana de Rio Branco, para demonstrar que problemas urbanisticos
semelhantes aos verificados no loteamento em discusséo naqueles autos, que colocam cidadaos
em condi¢des que desatendem o seu direito minimo de habitar com dignidade, afirma que esses

problemas se acumularam “ao longo das diversas fases de evolucdo urbana da cidade,

pelo poder publico municipal, tendo como objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade
e garantir o bem-estar de seus habitantes (art. 182, caput, da Constituicdo Federal). Por outro lado, julgo
parcialmente procedentes os pedidos contidos napresente demanda para: 1) Condenar as rés Ceramica Nascimento
Ltda. e Imobilidria Fortaleza Ltda., solidariamente, ao cumprimento das seguintes obrigacBes de fazer: a)
apresentar, no prazo de 08 (oito) meses, a contar do transito em julgado desta sentenca, projetos do Loteamento
Antonio Macedo aos 6rgaos competentes, contemplando as obras de infraestrutura basica previstas no Novo Plano
Diretor de Rio Branco Lei Municipal 1.611/2006 (demarcacdo das vias e dos terrenos a serem transferidos ao
Municipio, dos lotes e das areas ndo edificiveis; abertura das vias de circulacdo e terraplanagem; rede de
escoamento de &gua pluvial; dispositivos de drenagem e de prevencdo de erosdo; rede de distribuicdo de energia
elétrica; rede de iluminag&o publica; meio-fio e sarjeta e delimitacdo da cal¢ada; pavimentacdo do leito carrogavel
das vias em pavimentacao rigida, asfaltica ou intertravada; rede de abastecimento de agua e de coleta e tratamento
de esgoto), e, ainda, a disponibilidade, em local adequado, das areas de preservacdo permanente, areas verdes e as
destinadas a uso institucional, bem como os lotes caucionados; b) executar, no prazo de 02 (dois) anos, depois da
aprovacdo dos projetos, as obras de infraestrutura bésica, respeitando as areas de preservagdo permanente, areas
verdes e as destinadas a uso institucional, bem como os lotes caucionados; c) providenciar a
demarcacdo/delimitacdo (com efetiva transferénciada propriedade em favor do Municipio) das areas verdes e as
destinadas a usos institucionais nos percentuais exigidos pela legislagdo no momento da execucéo das obras de
infraestrutura;d) promover o licenciamento ambiental corretivo do empreendimento perante o IMAC; e) promover
a realocacdo de eventuais moradores de areas ndo edificaveis as expensas das loteadoras, no momento da execucéo
das obras de infraestrutura; f) promover a reparacdo integral dos danos ambientais provocados pelo escoamento
indevido das dguasprovenientes das residéncias por conta da falta de esgotamento sanitério, nos termos indicados
pelo IMAC apds inspeg¢do, no prazo de 01 (um) ano; g) promover a recuperacdo e o reflorestamento das areas de
preservacdo permanente existentes no loteamento Antonio Macedo que estiverem desmatadas/degradadas, nos
termos indicados pelo IMAC apds inspeg¢do, no prazo de 01 (um) ano; 2) Condenar o Municipio de Rio Branco a
realizar as obras de infraestrutura, caso as rés loteadoras ndo as executem no prazo de vinte e quatro meses,
priorizando aquelas necessarias a evitar danos ao meio ambiente, como o tratamento de esgoto, devendo comprovar
sua inclusdo no orgamento, no prazo maximo de vinte e quatro meses a contar do inadimplemento dos demais réus.
3) Manter a decisdo liminar (fls. 1126/1133) e determinar que as rés Ceramica Nascimento Ltda. e Imobiliaria
Fortaleza Ltda. ndo realizem vendas, promessas de venda, reservas ou quaisquer negécios juridicos tendentes
avenda de lotes do referido loteamento; ndo promovam a respectiva publicidade; ndo realizem quaisquer obras e
construgdes no local em desacordo com a legislacdo pertinente até a regularizacdo do loteamento em questao. 4)
Fixar multa diaria de R$ 5.000,00 (cinco mil reais) para a hip6tese de descumprimento das obriga¢des impostas.
5) Condenar as rés Cerdmica Nascimento Ltda. e Imobilidria Fortaleza ao pagamento da metade das
custasprocessuais; ndo deve haver condenacao a honoréarios advocaticios em favor do Ministério Publico, segundo
jurisprudéncia iterativa do Superior Tribunal de Justica. Junte-se cOpia desta sentenca aos autos do processo
n.0023772-10.2008.8.01.0001 (execucéo de titulo extrajudicial). Intimem-se."
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resultantes de inimeras ag¢des individuais e coletivas, especialmente opg¢des inadequadas de
politica urbana” (TJAC, 20164, p. 1551).

Na mesma sentenca o julgador manifesta o entendimento de que tais problemas devem
ser resolvidos com observancia das diretrizes e instrumentos previstos na Constituicdo Federal
e no Estatuto da Cidade sobre a politica urbana. E tece criticas sobre a atuagdo do Ministério

Publico, que estaria em desacordo com essas diretrizes e instrumentos.

Apesar da constitucionalizacdo do Direito urbanistico ha mais de vinte anos, e da
vigéncia do Estatuto da Cidade ha quase dez, apenas recentemente, provocado por
moradores de loteamentos clandestinos ou irregulares, o Ministério Plblico instaurou
procedimentos deinvestigacao preliminar e passou a requerer, por meio de a¢des civis
pUblicas, medidas judiciais para regularizacdo desses loteamentos. Mesmo assim,
percebe-se ndo ter ocorrido uma investigacéo criteriosa sobre a situacdo de todos os
loteamentos implantados clandestina ou irregularmente em Rio Branco. Pergunta-se:
Quantos loteamentos irregulares e clandestinos existem em Rio Branco? Qual a ordem
de classificacdo, a partir da situacdo mais precéria, dos loteamentos irregulares e
clandestinos? Quais as medidas adotadas pelo Municipio de Rio Branco,
especialmente a partir da vigéncia do Estatuto da Cidade, para regularizacdo dos
loteamentos? Dos loteamentos irregulares e clandestinos, quantos foram beneficiados
com recursos publicos? Qual o valor gasto pelo Poder Plblico em cada loteamento
com obras que deveriam ter sido realizadas pelo loteador? Houve pedido contra os
loteadores para ressarcimento dos valores despendidos? Dos loteadores, quantos
possuem bens para custear as obras de infraestrutura?

A partir dessas indagac0es, percebe-se que o prévio levantamento da situagdo de todos
os loteamentos clandestinos ou irregulares existentes em Rio Branco, mediante
instauracdo e conclusdo de investigacdo pelo Ministério Publico referente a todos eles,
evitaria tratamento desigual, com exclusdo de loteamentos que se encontram em igual
ou pior situacdo do que aqueles atualmente questionados em Juizo. Também poderia
resultar na identificacdo de verbas a serem ressarcidas ao Poder Publico, quando
empregadas em obras que deixaram de ser realizadas pelo loteador.

E ilusorio pensar que os problemas urbanisticos combatidos, acumulados durante
varias décadas por falta de planejamento e que em sua maioria exigem recursos
publicos, serdo resolvidos em curto prazo mediante simples determinagdo judicial.
Certamente ndo. Eficacia maior sera obtida mediante planejamento que contemple
todos os problemas e as medidas para soluciona-los, ainda que gradativamente e em
longo prazo, de acordo com 0s recursos existentes e a participacdo da sociedade.
Também é certo que voltar-se para todos os espacos de ilegalidade urbanistica ndo é
tarefa que se cumpra sem levantamento criterioso de forma a embasar as decisfes
administrativas e jurisdicionais, sendo in6cuas aquelas provenientes da esfera judicial
que genericamente determinem, por exemplo, a fiscalizagcdo ou regularizacdo de
"todos os loteamentos existentes em Rio Branco".

ImpBe-se concordar com Carlos Ari Sundfeld, para quem “O Estatuto afirmou com
énfase que a politica urbana ndo pode ser um amontoado de intervengdes sem rumo.
Ela tem uma dire¢do global nitida: “ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des
sociais da cidade e da propriedade urbana™ (art. 2°, caput), de modo a garantir o
“direito a cidades sustentaveis” (incisos I, V, VIII e X).”

Parece claro a necessidade de uma atuacdo voltada criteriosamente para todos 0s
espacos de ilegalidade urbanistica existentes na cidade, notadamente aqueles de
extrema precariedade, habitados por cidaddos que merecem a mesma consideracao e
respeito do Poder Publico, sem 0 que esta violado o principio democréatico da
igualdade. Nao é demais lembrar que quando alguém estda morando sem dignidade
toda a sociedade estad em risco (TJAC, 20164, p. 1554-1556).
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As consideragfes acima denotam claramente tratar-se de demanda estrutural,
incompativel com o modelo heterocompositivo de tratamento de conflitos. O problema
urbanistico ndo se limita ao loteamento questionado nos autos, mas a outros loteamentos da
cidade, como se pode inferir da comentada sentenca, cujos fundamentos foram aplicados aos
demais processos especificados no comego desta secao.

Os questionamentos do julgador sobre informagdes que ndo constam dos autos (Quantos
loteamentos irregulares e clandestinos existem em Rio Branco? Qual a ordem de classificacéo,
a partir da situacdo mais precaria, dos loteamentos irregulares e clandestinos? Quais as medidas
adotadas pelo Municipio de Rio Branco, especialmente a partir da vigéncia do Estatuto da
Cidade, para regularizacdo dos loteamentos? Dos loteamentos irregulares e clandestinos,
guantos foram beneficiados com recursos publicos? Qual o valor gasto pelo Poder Publico em
cada loteamento com obras que deveriam ter sido realizadas pelo loteador? Houve pedido contra
os loteadores para ressarcimento dos valores despendidos? Dos loteadores, quantos possuem
bens para custear as obras de infraestrutura?) reforcam a natureza estrutural da demanda e a
necessidade de aplicacdo do processo estrutural com visao global e local e suporte na rede de
atores aptos a contribuir para a construcdo de solucdo para o problema, evitando-se, como
proposto pelo julgador, “tratamento desigual, com exclusdo de loteamentos que se encontram
em igual ou pior situacdo do que aqueles atualmente questionados em Juizo”.

A comentada fundamentacdo da sentenca poderia embasar perfeitamente decisdo
estrutural, convertendo-se o julgamento, naquela oportunidade, em decisdo estrutural. 1sso
porque, como afirmado pelo julgador, os problemas acumulados durante décadas ndo serdo
resolvidos em curto prazo mediante simples determinagdo judicial, e eficacia maior seria
“obtida mediante planejamento que contemple todos os problemas e as medidas para soluciona-
los, ainda que gradativamente e em longo prazo, de acordo com 0S recursos existentes e a
participagdo da sociedade”.

Apesar dessas consideracBes, que ndo deixam duvidas sobre o carater estrutural da
demanda, adveio a condenacdo dos demandados, sem previa participacdo qualificada dos
interessados e outras providéncias estruturais necessarias a eficacia da deliberacdo. Ndo houve
iniciativa, seja do Poder Judiciario, seja do Ministério Publico, para debater adequadamente
questdes que reclamam um plano de acdo com envolvimento de atores politicos e a participacao
popular, de forma racional, justa, cooperativa e com debates em condi¢Ges de igualdade. Sobre

essas providéncias, Vitorelli comenta que:
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O mais salutar, alias, é que esse compromisso dialégico venha desde a fase de
conhecimento. A comunidade de comunicacdo que se deve criar em um processo
estrutural, tanto na fase de decisdo, quanto na de implementacéo, é a razdo pela qual
Yeazell comparou esses processos a um town meeting. A atividade jurisdicional passa
a se assemelhar mais com os debates comuns em 6rgéos administrativos e legislativos
do que com aquilo que tradicionalmente ocorre em um processo judicial. 1sso ajuda a
contornar o problema do grande nimero de pessoas que serdo impactadas pelo
processo ¢ a diversidade de situacdes faticas nas quais elas se encontram, o que “torna
desejavel que o juiz ouca pelo menos alguns grupos afetados, até mesmo (ou
especialmente) aqueles que estdo descontentes com medida que serd aplicada”. Os
eventos podem servir para registrar insatisfacGes, verificar se a solucdo pretendida é
razoavelmente factivel, apontar falhas nas propostas ou indicar alternativas. Além
disso, 0 modelo também permite que os fatos sejam constantemente reanalisados, ja
que os contextos dos litigios estruturais sdo, por natureza, mutaveis. “O juiz usa sua
posicdo central no processo para lancar influéncia muito além dos limites imediatos
do caso que esta diante dele, avaliando o impacto dos resultados de dentro do tribunal
na distribui¢éio de influéncia fora dele” (Vitorelli, 2018, p. 10).

O recurso interposto pelo municipio de Rio Branco foi apreciado pelo Tribunal de
Justica do Acre, que lhe negou provimento?’ (TJAC, 2016a, p. 1635-1646), operando-se 0
transito em julgado no dia 27.11.2017 (TJAC, 20164, p. 1660). Na segunda instancia também
ndo houve mencédo expressa ao carater estrutural da demanda. O modelo heterocompositivo de
tratamento dos conflitos norteou os atos praticados em ambas as instancias, que se limitaram a
resolver a lide pontualmente, e ndo a pacificar o conflito. Foram impostas obrigacfes aos
demandados, sem tentativas adequadas de solu¢bes negociadas, compativeis com 0 processo
estrutural. Alias, lamenta-se, como Vitorelli (2018, p. 8), que raramente “litigios estruturais
sejam resolvidos por processos estruturais. Processos estruturais sdo longos, dificeis,
demandam uma estrutura representativa intrincada e, por esse motivo, sao evitados por juizes e

legitimados coletivos”.

27 APELAGAO CIVEL. ACAO CIVIL PUBLICA. PARCELAMENTO DO SOLO. LOTEAMENTO
IRREGULAR. RESPONSABILIDADE SUBSIDIARIA DO MUNICIPIO. ART. 40 DA LElI N.
6.766/79.0MISSAO. DEVER DO PODER PUBLICO. AUSENCIA DE VULNERAGAO DO PRINCIPIO DA
INDEPENDENCIA DOS PODERES.INEXISTENCIA DE OBICES ORCAMENTARIOS. REAFIRMACAO
DA JURISPRUDENCIA DA 22 CAMARA CIVEL. RECURSO DESPROVIDO. 1. Trata-se, na origem, de a¢io
civil publica ajuizada pelo Ministério Publico Estadual com vistas & regularizagdo do Loteamento Antdnio
Macedo, cujos pedidos foram julgados parcialmente procedentes, resultando na responsabilizacdo subsidiaria do
Municipio de Rio Branco em realizar obras de infraestrutura, caso as rés loteadoras ndo as executem no prazo de
vinte e quatro meses, com prioridade para aquelas destinadas a evitar danos ao meio ambiente.2. O busilis recursal
abrange os seguintes temas: a) desacerto na interpretacdo do art. 40 da Lei n. 6.766/79; b) insidicabilidade judicial
do mérito do ato administrativo; e c) ébices de ordem orcamentéria. 3. Todavia, a responsabilidade subsidiaria do
ente municipal é perfeitamente harmodnica com as competéncias que Ihe foram atribuidas pela Constituicao
Federal, exsurgindo um poder-dever de agir conferido ao Poder Publico diante da omissdo do loteador em
implantar a estrutura basica do loteamento, sem que tal implique em ofensa ao principio da separacdo de poderes
ou encontre restricGes em eventuais limitacdes orcamentarias. 4. Reafirmacdo da jurisprudéncia da 2% Camara
Civel (apelagdo civel n.0016393-18.2008.8.01.0001). 5. Recurso Desprovido.
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4.2.4 Cumprimento de sentenga

Ap0s o trénsito em julgado o Ministério Publico requereu o cumprimento das obrigagdes
impostas as empresas requeridas (TJAC, 2016a, p. 1675-1676). A empresa loteadora ndo foi
localizada, e a imobiliaria que a representou na venda dos lotes alegou que ndo poderia
responder por obrigacGes que competem a loteadora.

O municipio de Rio Branco peticionou informando ter sido o loteamento beneficiado
com obras de pavimentacdo e saneamento promovidas pelo estado do Acre (TJAC, 20164, p.
1715-1720). Como o estado do Acre ndo figurou no processo, essa informacéo denota que as
obras ndo foram executadas por forca da sentenca, mas em razdo de arranjos dissociados da
esfera processual, e que podem ter envolvido interesses eleitorais e imobilidrios quanto a
realizacdo de obras em beneficio da comunidade instalada no loteamento irregular. Esse fato
apresenta semelhanca com o caso estudado no capitulo 1, item 1.2, na parte em que se refere ao
artigo denominado “A presenca de elementos estruturais na agdo civil pablica de implantacéo
da defensoria publica de Apucarana”. A autora desse artigo, Jauris (2022, p. 85-98) identifica
como estutural a demanda proposta pelo Ministério Pablico do Parand em face do estado do
Parana, para implantacdo da Defensoria Publica Estadual em Apucarana, demanda que teria
recebido tratamento tradicional conferido a lides meramente individuais e com objeto simples,
sem abertura para a cooperacao e construcao dialogada. Como nédo houve tratamento conjunto
com as demais demandas da espécie que se espalharam pelo estado, com elementos estruturais
na cognicdo e na fase executiva, a implementacdo da Defensoria Plblica do estado do Parana
somente ocorreu, de forma incipiente, varios anos depois do ajuizamento da acéo civil publica,
com a promulgacao de lei complementar.

Sobre a informacdo do municipio de Rio Branco, 0 MPAC aduziu que a sentenca ndo
foi cumprida integralmente, e para piorar a situacdo, passou a ocorrer o langcamento de esgoto
no manancial existente no local (TJAC, 2016a, p. 1752-1753). O parquet solicitou ao juizo que
intimasse o Instituto do Meio Ambiente do Acre (IMAC) para realizar inspecao sobre a correcdo
do licenciamento ambiental e reparacdo dos danos. Esse pedido foi indeferido ao argumento de
que o referido 6rgédo ndo faz parte da lide (TJAC, 2016a, p. 1744).

A execucgdo continua em andamento com a pratica de atos voltados ao cumprimento
das obrigacGes impostas aos loteadores. No titulo judicial consta a condenagdo do municipio de
Rio Branco a realizar as obras de infraestrutura, caso os loteadores ndo as executem no prazo

de vinte e quatro meses, prioritariamente aquelas necessarias a evitar danos ao meio ambiente,
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como o tratamento de esgoto, incluindo-as no orcamento no prazo maximo de vinte e quatro
meses a contar do inadimplemento dos demais réus. Sobre essa determinacdo de inclusdo no
orcamento importa relembrar que no artigo 44, que trata da gestdo orcamentaria participativa,
o0 Estatuto da Cidade dispde que essa gestdo “incluira a realiza¢do de debates, audiéncias e
consultas publicas sobre as propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e
do or¢amento anual, como condigdo obrigatoria para sua aprovacao pela Camara Municipal”.

Os demais processos referidos na tabela inserida no item 4.2 desta se¢do apresentam
de todos eles foram assinadas pela mesma promotora de justica e também foram instruidas com
volumoso inquérito civil. As sentencas tém a mesma fundamentagdo da qual se infere o carater
estrutural das respectivas demandas. Todas as sentencas foram confirmadas em grau de recurso,
sem identificacdo do caréater estrutural das demandas.

Ap0s o trénsito em julgado, os processos evoluiram para a fase de cumprimento de
sentenca, e a partir de entdo foram praticados diversos atos voltados ao cumprimento integral
das obrigacGes pelos principais demandados, sem éxito. Informacdes sobre o cumprimento
parcial das obrigacfes mostram que as providéncias adotadas ndo decorreram diretamente da
sentenga, mas da pratica de atos oriundos de pessoas juridicas que ndo figuram no polo passivo.
A tabela abaixo retine informacGes sobre a situacdo dos loteamentos objeto dos processos n.
0011566-61.2008.8.01.0001,  0023657-86.2008.8.01.0001,  0019903-39.2008.8.01.0001,
0018907-07.2009.8.01.0001, 0007415-81.2010.8.01.0001 e 0021468-67.2010.8.01.0001.

Tabela 3 — Informacgdes sobre a situacdo dos loteamentos na fase de execugéo de sentenca

Processo n.° 0011566-61.2008.8.01.0001

O municipio de Rio Branco informou que o local foi beneficiado com obras parciais feitas

pelo Departamento de Estado de Pavimentacdo e Saneamento — DEPASA,; que 0s nomes
das vias foram oficializados pela Lei Municipal n°® 2.030/2013, e que a Empresa Brasileira
de Correios estabeleceu os codigos de enderecamentos postais — CEP (TJAC, 2016b, p.
2391-2392).

Processo n.° 0023657-86.2008.8.01.0001




Nos autos constam informacdes sobre a realizacdo de atos de regularizacdo do loteamento
pelo ITERACRE e a execucgéo de obras pelo DEPASA (TJAC, 20114, p. 1388 e p. 1396-
1397).

Processo n.° 0019903-39.2008.8.01.0001

Em razdo do interesse do municipio de Rio Branco em utilizar parte do loteamento para
implantacdo de projeto habitacional, os autos estdo suspensos para possivel acordo entre as
partes (TJAC, 2011b, p. 2281 e 2295).

Processo n.° 0018907-07.2009.8.01.0001

O municipio de Rio Branco noticiou, por meio da peti¢cdo de acompanhada de documento,
que houve a regularizacdo fundiaria do loteamento por interesse social, e que 0 DEPASA
realizou obras no local (TJAC, 2011c, p. 923).

Processo n.° 0007415-81.2010.8.01.0001

O municipio de Rio Branco apresentou documento no qual consta que “com o decorrer do
tempo, parte do loteamento em comento foi assistido pelo Estado do Acre, via o Programa
Ruas do Povo” (TJAC, 2016c, p. 1074). Persistem obrigacdes pendentes de cumprimento.

Processo n.° 0021468-67.2010.8.01.0001

O municipio de Rio Branco informou que os loteadores ndo apresentaram os documentos
necessarios a regularizacdo do loteamento, e que ndo foi finalizado o levantamento dos
custos das obras necessarias para inclusdo no orcamento (TJAC, 2014, p. 1676). A
audiéncia de conciliagéo resultou na suspensdo do feito pelo prazo de seis meses (TJAC,
2014, p. 1694).

Fonte: Elaborado pela prépria autora.
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Os casos analisados revelam néo ter sido observado, seja na fase cognitiva, seja na fase

de cumprimento de sentenca, que o problema urbanistico ndo poderia ser resolvido, ou pelo

menos atenuado, sem reforma estrutural no 6rgéo responsavel pela execucédo da politica urbana.

N&o houve abertura para um plano de acdo dialogado amplamente, com a participacdo das

partes e demais atores que poderiam ajudar na construcdo de solucGes para o problema.

Passados mais de 15 anos da instauragdo de inquéritos civis pelo Ministério Publico

sobre loteamentos considerados ilegais e que resultaram no ajuizamento de aces civis publicas,

é provavel que novos problemas urbanisticos que violam o direito a cidade tenham se somado
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aos existentes naquela época. Esses e outros problemas estruturais costumam desaguar no Poder
Judiciério, e resultardo em sentencas com pouca ou nenhuma eficécia, se ndo forem adotadas
estratégias de processos estruturais, como dialogo interinstitucional, audiéncia publica, atos
concertados, amicus curiae para auxiliar o juizo com conceitos e opinides técnicas, cooperacao
judiciéria, dentre outras. Essas estratégias ndo foram adotadas nos casos pesquisados, que
seguiram a logica tradicional de tratamento de conflitos, com enfoque monista e ndo pluralista,
além de linguagem e regras tradicionais que dificultam a participacdo direta das partes
(Azevedo, 2016).

Os dados empiricamente analisados mostram que, apesar de melhorias que nao
decorreram diretamente do acolhimento judicial de pedidos formulados pelo Ministério
Publico, persistem problemas que representam negativa do direito direito a cidade a moradores
de periferias precarias. Essa situacdo indesejada reforca criticas no sentido de que a estrutura
do Poder Judiciario reproduz as desigualdades sociais, raciais e econdmicas (Foley, 2021, p.
391). Isso porque, na situacdo concreta, a omissdo do poder publico em garantir o direito a
cidade aparenta ter encontrado guarida em limitagcdes do Ministério Publico e do Poder
Judiciario para formular, deliberar e implementar politicas publicas voltadas para a
concretizacdo do mesmo direito. O cenario das acdes civis publicas objeto desta pesquisa
paradoxalmente coloca o Judiciario, apesar do seu crescente protagonismo, como o mais fragil
dos poderes, o que faz relembrar ideias contidas nos artigos federalistas de Alexander Hamilton
(1757-1804), James Madison (1751-1836) e John Jay (1745-1829), que consideravam o
Judiciario americano daquela época mais fraco do que o Executivo e o Legislativo, aquele por
segurar a espada da comunidade — este por controlar a bolsa e prescrever as regras pelas quais
o0s deveres e direitos de todos os cidadaos serdo regulados.

4.3 Propostas de mudancas voltadas ao tratamento adequado das demandas estruturais

A cultura secular da sentenca se mantém firme no sistema juridico brasileiro, mesmo
com o advento da Politica Judiciaria Nacional de tratamento adequado de conflitos (Resolucao
125/2010 do CNJ) e do CPC/2015, que propdem a mudanca desse modelo para a cultura do
consenso. Persiste a busca pela sentenga como meio de solucdo dos conflitos individuais e
coletivos, ainda que essas demandas nem sempre se amoldem ao processo comum classico. O

processo estrutural, como espécie do processo coletivo que busca reorganizar uma instituicéo,
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ndo comporta a pratica de atos conforme o procedimento comum cléssico. Demandas estruturais
conduzidas por esse procedimento costumam resultar em desfechos indesejados, especialmente
por falta de dialogo, cooperacdo e negociacdo, a exemplo daqueles estudados no capitulo 1,
item 1.3, e no item 4.2 desta secéo.

Importa destacar que o relatério final aprovado pela Comissao de Juristas instituida pelo
Ato da Presidéncia do Senado (APR) 3/2024 para elaboracdo de anteprojeto de Lei do Processo
Estrutural no Brasil inclui o dialogo e a participacdo dos grupos interessados dentre as normas
fundamentais do processo estrutural. Essas normas, abaixo transcritas, estdo elencadas no art.

2° do mencionado anteprojeto.

Art. 2° Sdo normas fundamentais do processo estrutural:

I - prevencdo e resolugdo consensual dos litigios estruturais, judicial ou
extrajudicialmente;

Il - primazia de técnicas que compatibilizem a tutela efetiva do direito com as
capacidades institucionais e as atribuicbes dos poderes e dos agentes tomadores de
deciséo;

Il - didlogo entre o juiz, as partes e os demais interessados, inclusive os
potencialmente impactados pela decisdo, para a construcdo de um contraditorio
efetivo na busca da solucédo plural e adequada;

IV - participagcdo dos grupos impactados, mediante a realizacdo de consultas e
audiéncias publicas e outras formas de participagdo direta e indireta;

V - ampla publicidade e transparéncia;

VI - consideragdo dos regramentos e dos impactos orcamentérios e financeiros
decorrentes das medidas estruturais;

VII - flexibilidade do procedimento e das providéncias de estruturacdo, observado o
contraditério efetivo, nos termos dos artigos 9° e 10, da Lei n°® 13.105, de 16 de mar¢o
de 2015 (Codigo de Processo Civil);

VIII - tratamento isondmico dos individuos pertencentes aos grupos impactados;

IX - énfase em medidas prospectivas, mediante elaboragdo de planos com objeto,
metas, indicadores e cronogramas definidos, com implementa¢do em prazo razoavel;
X - oralidade e instrumentalidade das formas; e

X1 - boa-fé e cooperacao.

As normas propostas corroboram a incompatibilidade entre o processo estrutural e as
técnicas tradicionais da jurisdi¢do. Ha casos estudados no capitulo 1, item 1.3, em que foram
aplicadas algumas dessas inovagdes, que encontram respaldo no CPC/2015 e na Politica
Judiciaria Nacional de tratamento adequado de conflitos de interesses. Alids, o art. 10 do
referido anteprojeto propde que o processo estrutural deve priorizar a construgdo de consensos
entre as partes e demais interessados, e que para a obtencdo do consenso, o juiz, além de atuar
pessoalmente, pode remeter o processo a mediagdo ou a outros métodos de autocomposicao.

Outro aspecto importante do texto é a previsao de que o Conselho Nacional de Justica
(CNJ) e o Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP) criem base de dados, de acesso

publico, de acordos e processos estruturais, finalizados e em andamento, com disponibilizacdo
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das principais pecas processuais e de sumarios em linguagem simples. Espera-se que essa
providéncia, além de viabilizar amplo conhecimento de boas praticas estruturais, contribua para
uma nova cultura da jurisdicdo adequada a solucéo dos conflitos contemporaneos.

A referida base de dados pode ser criada independentemente de lei especifica oriunda
do referido anteprojeto, tendo em vista a diversidade de inquéritos civis instaurados pelo
Ministério Publico sobre litigios estruturais, e de agdes judiciais sobre esses litigios, como se
pode inferir dos casos reportados nesta pesquisa. Além da base de dados nacional, os tribunais
poderiam criar base de dados local, de modo a incentivar os citadinos a conhecer e participar
na construcao de solucGes dos problemas da sua comunidade.

Observa-se que o “Relatério Justica em NUmeros” ndo contempla informacdes
especificas sobre demandas estruturais, e dentre os Projetos de 1A no Poder Judiciario, ndo se
constata nenhum especifico para facilitar a interacdo entre as partes visando a construcéo de
solucdes para suas divergéncias. Portanto, seria conveniente a consolidacdo de dados sobre
essas demandas e a utilizacdo da tecnologia para facilitar o didlogo e a participacéo dos grupos
interessados nas questdes estruturais debatidas na esfera judicial.

A alteracdo da Resolucdo CNJ n. 125/2010 para abranger expressamente as demandas
estruturais reforcaria que a conciliagdo e mediacdo sdo compativeis com essas demandas. Alias,
o art. 10 do comentado Anteprojeto?® prevé que o juiz pode remeter o processo a mediagdo ou
a outros métodos de autocomposicao.

Outra providéncia que poderia ser adotada independente de lei especifica consiste em
estabelecer 6rgdo de acompanhamento e apoio aos juizos de primeiro grau na conducdo do
processo estrutural (8 2° do art. 13 do Anteprojeto), a exemplo do Centro de Coordenacao e
Apoio as Demandas Estruturais e Litigios Complexos (Cadec), criado pelo STF por meio da
Resolucdo 790/2022, e dos Nucleos de Apoio Técnico do Poder Judiciario (NATJUS) e do
Sistema Nacional de Pareceres e Notas Técnicas (e-NatJus) em matéria de saude.

Varas especializadas em litigios estruturais também contribuiriam para o tratamento

adequado desses conflitos de interesses, bem como a interlocucédo entre o Poder Judiciario e as

28 Art. 10. O processo estrutural deve priorizar a construgéo de consensos entre as partes e demais interessados.

§ 1° Para a obtengdo do consenso, o juiz, além de atuar pessoalmente, pode remeter o processo a media¢do ou a
outros métodos de autocomposicao.

§ 2° Nas questdes em que o consenso nao for possivel, o juiz deve, preferencialmente, adotar decis@es parciais ou
provisorias, ou expedir recomendag0es, devolvendo as partes e aos demais interessados a oportunidade de escolher
novos meios de efetivacdo da tutela jurisdicional, de produzir novas diligéncias instrutérias ou negociais ou de
complementar os espa¢os decisorios ndo exauridos nos pronunciamentos judiciais anteriores.
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Universidades, que tem resultado em importantes projetos e programas voltados a garantir o
acesso a justica. Exemplificam o sucesso desse didlogo, o Projeto Victor, realizado pela
Universidade de Brasilia (UnB), com apoio e participacdo dos servidores do STF, e o “Manual
de Mediacéo Judicial”, para o qual contribuiu o esfor¢co, em regime de voluntariado, iniciado
em 2001 no Grupo de Pesquisa e Trabalho em Resolugdo Apropriada de Disputas (entéo
denominado Grupo de Pesquisa e Trabalho em Arbitragem, Mediacdo e Negociagdo) da
Faculdade de Direito da Universidade de Brasilia (FD/UnB), conforme nota de agradecimento
contida no referido Manual (Azevedo, 2016, p. 13).

Né&o se pode desconsiderar, contudo, que providéncias dessa natureza, ainda que sejam
adotadas, ndo surtirdo os efeitos desejados sem efetiva mudanca da tradicional cultura juridica
de tratamento de conflitos de interesses para uma nova cultura da jurisdi¢do, que incorpore
conhecimentos, habilidades e atitudes compativeis com as necessidades da sociedade complexa
e heterogénea da atualidade. Em suma, faz-se imprescindivel que os membros do Poder
Judiciério e do Ministério Publico, importantes atores no tratamento das demandas estruturais,
compreendam e adotem as novas técnicas de resolucdo de conflitos para resolver as causas dos

problemas, e ndo apenas as suas consequéncias.
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CONSIDERACOES FINAIS

A presente pesquisa foi atravessada pelas inquietacdes da pesquisadora diante das
dificuldades enfrentadas pelo Poder Judiciario para garantir o acesso a justica. Vale relembrar
gue esse acesso ndo se concretiza apenas com a garantia de postular junto ao Poder Judiciario,
mas pressupde uma ordem juridica justa, com adogdo dos meios adequados para solucéo das
disputas. O problema da pesquisa, focado nos desafios enfrentados pelo Poder Judiciario para
tratar adequadamente as demandas estruturais, permitiu 0 conhecimento de praticas judiciais
em sede de algumas dessas demandas, identificando-se a cultura juridica predominante na
resolucdo de conflitos de interesses como um dos principais obstaculos ao adequado
enfrentamento dessas demandas. As praticas judiciais governadas por essa cultura, que busca
solucionar o conflito por meio da sentenca, com pouca abertura para o didlogo interinstitucional
e social, obstam a identificacéo e o tratamento adequado das demandas estruturais.

A proposta de mudanca dessa cultura, com incorporagdo de novas préticas voltadas ao
tratamento dos conflitos emergentes da sociedade atual - marcada pela complexidade e
heterogeneidade -, remete as transformacfes em curso na area educacional. Assim como a
“educagdo bancaria”, criticada por Paulo Freire, passou a ser questionada por ndo estimular a
participacdo do aluno no processo de ensino-aprendizagem, levando ao desenvolvimento de
abordagens que colocam o estudante e ndo mais o professor, no centro do aprendizado, a cultura
juridica tradicional de resolucdo de conflitos tornou-se obsoleta diante dos conflitos
contemporaneos. Nesse cenario, passou-se a exigir do Poder Judiciario novas abordagens que
ndo tém como foco exclusivo a sentenca, mas sim a capacidade dos envolvidos de construir
solugdes eficazes para seus conflitos de interesses.

E notdria a evolucdo do Poder Judiciario brasileiro com o propdsito de garantir 0 acesso
a justica. A utilizacdo de novas tecnologias modificou a rotina forense. A maquina de escrever
cedeu lugar ao computador, e o processo eletronico substituiu quase todos 0s processos em
meio fisico. Além do acesso instantaneo aos foruns e tribunais por meio da internet, passaram
a ser utilizados programas que reduzem tempo e recursos humanos e financeiros. A Resolugéo
125/2010 do CNJ e o CPC/2015 anunciaram uma justica voltada ao tratamento adequado dos
conflitos de interesses, focada na autocomposicéo entre as partes, e ndo na sentenca.

Paralelamente a essas e tantas outras mudancas, impressiona o crescente aumento das

demandas e a busca pela solugéo de litigios estruturais, o que ampliou a carga de trabalho



98

daqueles que atuam no ambiente forense. Apesar do suporte tecnologico e do tempo de
execucao da Politica Judiciaria Nacional de tratamento adequado de disputas e da vigéncia do
CPC/2015, a esmagadora maioria dos conflitos continua sendo resolvida por meio da sentenca,
e ndo pelos meios autocompositivos. A taxa de congestionamento continua elevada, apesar da
impressionante produtividade dos magistrados e magistradas. Os dados, conjuntamente
analisados, mostram que a estrutura do Poder Judiciério ndo tem se mostrado apta a assegurar
uma ordem juridica justa a todos que buscam os servic¢os judiciais.

N&o bastasse esse cenario indesejado, novas abordagens se tornaram ainda mais
urgentes nos Ultimos anos, pois além da crescente judicializacdo, que no final de 2023 somou
mais de 80 milhdes de processos, o Poder Judiciario tem sido desafiado a decidir
adequadamente demandas estruturais que integram o seu acervo de processos. Essas demandas,
por serem originarias de litigios cuja solucdo reclama providéncias prospectivas, graduais e
duradouras, ndo se ajustam ao modelo focado na sentenca.

A pesquisa confirmou a necessidade de novos conhecimentos, habilidades e atitudes dos
membros do Poder Judiciario para identificar e tratar adequadamente as demandas estruturais,
com abertura para a cooperacdo e a construcdo dialogada de consensos. Nessa missdo, 0
Ministério Publico tem papel decisivo, pois além de figurar como autor da maioria dessas
demandas, desponta como instituicdo poderosa no sistema politico brasileiro e detém
instrumentos legais para atuar judicial e extrajudicialmente visando promover as medidas
necessarias a garantia do efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servicos de relevancia
publica aos direitos assegurados na Constituicdo Federal.

O Poder Judiciario e o Ministério Publico sdo importantes atores na formacéao de redes
autocompositivas para solucdo de lesdo ou ameaca a direitos discutidos em demandas
estruturais. Para além dessa atuacdo, verificou-se outras medidas que podem ser adotadas no
sentido de se alcan¢ar uma tutela judicial mais efetiva, independentemente de norma especifica
oriunda do anteprojeto de lei sobre o processo estrutural, como i) a criacdo de base de dados
destinadas ao amplo conhecimento de boas praticas estruturais; ii) a consolidacdo de dados
sobre essas demandas e a utilizagdo da tecnologia para facilitar o didlogo e a participacdo dos
grupos interessados nas questOes estruturais debatidas na esfera judicial; iii) a alteracdo da
Resolucdo CNJ n. 125/2010 para abranger expressamente as demandas estruturais, de modo a
reforcar que a conciliacdo e mediacdo sdo compativeis com essas demandas; iv) estabelecer

6rgdo de acompanhamento e apoio aos juizos de primeiro grau na conducdo do processo
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estrutural; criagdo de varas especializadas em litigios e a interlocucdo entre o Poder Judiciario
e as Universidades. Sem a necessaria atuagdo em rede para solucdo de problemas estruturais, a
protecdo aos direitos reivindicados, quando procedentes, ndo se efetivara, em prejuizo dos
cidaddos e da imagem das instituicdes legitimadas a garantir a concretizacdo das promessas

constitucionais.
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